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PRESENTACION

Rebeca Grynspan”

En abril de 2007, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
convoco en la ciudad de México a expertos y al publico en general a un seminario
internacional titulado, de manera evocadora, “Candados y derechos: proteccion de
programas sociales y construccion de ciudadania”. La idea de abordar a un tiempo la
perspectiva institucional y la ciudadana acerca de los programas sociales, no solo bus-
caba ampliar la discusion respecto a los enfoques tradicionales sobre su eficacia sino
colocar los derechos ciudadanos en el centro del debate sobre las politicas publicas
de corte social y, en particular, de combate a la pobreza.

Desde un principio, el PNUD concibi6 el trabajo en torno a este tema como parte
de una reflexiéon mas amplia sobre las relaciones entre el Estado, la democracia y la
ciudadania. Como se ha documentado en este libro, es indispensable ir mas alla
de la vision que reduce al individuo a su funcion de elector, de consumidor o de
usuario de servicios. La mezcla de estas tres simplificaciones se suele convertir en
terreno fértil para las peores formas de clientelismo politico. El ciudadano es —y
debe ser antes que nada— un portador de derechos politicos, econémicos, sociales y
culturales, y el Estado debe garantizarlos y ampliarlos por medio del régimen politico
mejor equipado para hacerlo: la democracia.

El espacio de discusion que signific6 el seminario internacional, cuyas inves-
tigaciones se compilan en esta publicacion, tiene sus origenes en el Proyecto de
Proteccion de los Programas Sociales en el Contexto de las Elecciones Federales
de 2006, una iniciativa conjunta del PNUD y el gobierno de México. Este innovador
proyecto, coordinado por el PNUD entre el otono de 2005 y principios de 2007, a soli-
citud de la Secretaria de Desarrollo Social, convoco a diversos actores institucionales
y sociales en torno a un proposito comun: coadyuvar a la proteccion de los programas
sociales, en particular, los focalizados, en el contexto de las elecciones presidenciales
mexicanas de julio de 2006.

* Directora del Bur6 Regional para América Latina y el Caribe del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD).
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Una de las principales conclusiones de este proyecto fue que, si bien se ha avan-
zado en la institucionalizacion de los programas sociales, aun hay camino que reco-
rrer. Cuando se trata de los recursos publicos en periodo prelectoral y electoral,
nunca parecen ser suficientes las medidas de precaucion. Incluso en las democracias
mas consolidadas, la tentacion de manipular el gasto con fines politicos se recrudece
de cara a los comicios.

En las sociedades caracterizadas por profundas desigualdades, este tipo de prac-
ticas se vuelven mas apetecibles para quienes tienen menos escrupulos y creen que
los medios justifican el fin; también son mds inaceptables, porque el desvio o mal
uso de recursos, ya de por si limitados, se traduce en menor desarrollo humano para
quienes mas lo necesitan. Al reforzar la proteccion de sus programas en (y fuera de)
los periodos electorales, el Estado no solo apuntala su eficiencia y su eficacia sino que
cumple de forma mas cabal con el proposito redistributivo del gasto social.

La propia estructura del libro, que recoge un conjunto de voces plural y de varios
paises de la region, da cuenta de como los procesos de diseno e implementacion de
los programas sociales muestran v, a la vez, inciden en las relaciones entre el Estado,
la democracia y la ciudadania.

En la primera parte, “El problema”, se presenta el panorama general de las elec-
ciones, el clientelismo y la vulnerabilidad de los programas sociales. La segunda parte,
“Contrapesos”, sitia a los programas sociales en el contexto mas amplio de los equili-
brios y procesos propios de la democracia, con énfasis en conceptos tan importantes
como la rendicion de cuentas, la fiscalizacion o la transparencia. La tercera parte,
“Candados”, se refiere a la necesidad de establecer una regulacién y un entramado
institucional minimos para evitar la apropiacion clientelar de los programas sociales
y avanzar en la construccion de una genuina politica social de E stado que trascienda
los ciclos politico—electorales. La ultima parte, “Derechos”, hace alusion a una cues-
tion esencial de todo régimen democratico moderno: la necesidad de garantizar que
lo publico sea, precisamente, publico, mediante mecanismos de participacion ciuda-
dana, contraloria social y educacion civica.

El objetivo que debemos perseguir es claro: el pleno desarrollo humano de los
latinoamericanos. Confiamos en que el esfuerzo de reflexion compartida que repre-
senta esta obra, generara una contribucion de calidad y permitira abonar en la cons-
trucciéon de un corpus de estaindares minimos para una gestion mas transparente,
imparcial y profesional de los programas sociales. Con este horizonte en mente, la
ciudadania y las instituciones lograremos que cada vez sea menos necesario hablar
de candados y nos dediquemos de lleno a perfeccionar los derechos, a ejercerlos y a
buscar las nuevas fronteras de la igualdad social.



INTRODUCCION

David Gémez—Alvarez

La enorme deuda social que aqueja a los paises de América Latina no ha sido resuelta
con lademocratizacion de los regimenes de la region. Por el contrario, la profundiza-
cion de la desigualdad y el creciente rezago en el combate a la pobreza parecieran ir
en sentido inverso de la consolidacion de las democracias latinoamericanas: en cada
vez mas paises se celebran elecciones sin que eso signifique, por fuerza, un aumento
significativo en el desarrollo humano de sus habitantes. Existe una multiplicidad de
argumentos que explican, desde diversos dngulos, las distintas razones por las que
las transiciones a la democracia no han propiciado un cambio social que disminuya las
enormes brechas sociales, la exclusion social, que caracterizan a la region.

Una de las razones tiene que ver, justo, con el uso politico de los recursos
publicos, en particular los dirigidos al desarrollo social, que histéricamente se han
caracterizado por rasgos clientelistas, patrimonialistas y corporativistas. En efecto,
la celebracion de elecciones libres, equitativas y transparentes no ha impedido la
persistencia de practicas de manipulacion politica de la politica social: cada vez
son mds necesarios mecanismos institucionales adicionales que permitan que las
demandas sociales sean procesadas de forma democritica, sin distorsiones poli-
ticas de ningtn tipo. Tanto la formulacion de politicas sociales de Estado como el
establecimiento de un Estado de derechos sociales resultan imprescindibles para
la construccién de democracias de calidad y alta intensidad en América Latina. No
puede haber una democracia plena sin ciudadanos con pleno goce de sus dere-
chos sociales y acceso a los beneficios sociales que les corresponden, de acuerdo
con sus condiciones y necesidades sociales insatisfechas.

No obstante esta paradoja entre democracia y desarrollo social, existe en Amé-
rica Latina un amplio acuerdo, cuando no consenso, en torno a la cada vez mas
imperiosa necesidad de proteger los programas y derechos sociales de su utilizacion
politico—electoral. En lo que atn no existe unanimidad es en cuanto a lo que se
debe entender por proteger derechos y programas, como tampoco en los métodos
y mecanismos para hacerlo. En cualquier caso, el tema de la proteccion de los pro-
gramas y derechos sociales ya forma parte de la agenda publica latinoamericana, y
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cada vez mas gobiernos estan tomando medidas e iniciativas para blindar la politica
social de la politica electoral y las coyunturas politicas. Mientras que hace apenas una
o dos décadas la utilizacién clientelista de los recursos sociales formaba parte del pai-
saje autoritario que caracterizaba a la region, en la actualidad, esa forma de concebir
el desarrollo social resulta, al menos formalmente, incompatible con la democracia.
En la practica, sin embargo, aun quedan vestigios del viejo régimen autoritario, que
se manifiestan en cada vez mas sofisticadas formas de manipulacion de los programas
sociales. Formas de uso y abuso politico de la politica social que, por un lado, minan
los cimientos de la democracia al distorsionar el sistema de rendiciéon de cuentas y
que, por el otro, socavan la equidad social al hacer ineficiente la asignacion de los
recursos sociales escasos.

Este libro es, en buena medida, resultado del Proyecto de Proteccion de los
Programas Sociales en el Contexto de las Elecciones del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD). Los articulos aqui compilados fueron elaborados
por diversos consultores, reconocidos especialistas en diversas materias, por encargo
del PNUD, y ahora son publicados con el propésito de reunirlos en una obra integral
e inédita sobre un tema que ha sido una preocupacion central del PNUD en América
Latina.

En su conjunto, el libro busca ofrecer un marco conceptual y analitico del feno-
meno del uso politico de los programas y derechos sociales, asi como esbozar una serie
de recomendaciones concretas para su proteccion. A partir de diferentes perspectivas
analiticas, casos de estudio y disciplinas metodologicas, esta publicacion ofrece tanto
una revision del estado del arte, como un diagnostico de las diferentes problematicas
relacionadas con la proteccion de los programas y derechos sociales. Asimismo, tiene
como proposito ofrecer argumentos analiticos y evidencia empirica para un didlogo
abierto e informado sobre la vulnerabilidad de los programas y derechos sociales en
América Latina, por lo que ofrece claves para la formulaciéon de politicas publicas,
iniciativas de reforma institucional y legislativa, asi como para la innovacion en los
mecanismos e instancias de participacién ciudadana.

El primer capitulo, de mi autoria, ofrece una perspectiva global del fenémeno de
la manipulacion politica de los programas y derechos sociales, y una revision de los
elementos basicos que su proteccion supone, a partir de lo cual se esboza un modelo
integral de politica publica. Este modelo se basa en tres componentes, que definen
en parte la estructura (y titulo) del libro: candados, contrapesos y ventanas. Como
se explica en el texto, el componente de candados se refiere a la normatividad y el
entramado institucional de los programas sociales; los contrapesos, a la rendicion de
cuentas, fiscalizacion y transparencia de los mismos, y las ventanas, a la participacion
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ciudadanay la contraloria social como mecanismos de proteccion no estatales. Estos
tres componentes o esferas comprenden las diversas aristas de la proteccion de los
programas y derechos sociales.

Antes de abordar cada uno de los componentes, en la primera seccion del libro
se discute el problema del fenomeno de la manipulacién politica como punto de
partida: las diversas formas de clientelismo que han caracterizado la politica social
en América Latina, tanto en contextos electorales como fuera de ellos. El texto de
Frederic Charles Schaffer y Andreas Schedler ofrece una rigurosa conceptualizacion
de este problema que aqueja a muchas democracias de la region: la compra del voto
y las condiciones sociales y politicas que permiten que este fenémeno persista. El
texto escrito por Susan C. Stokes hace una exhaustiva revision de la relacion entra la
compra del voto y las implicaciones para la democracia. El tercer texto, de Jonathan
Fox y Libby Haight, analiza a profundidad este fenémeno para el caso mexicano y
ofrece evidencia empirica sobre el condicionamiento en el acceso a los programas
sociales.

En la segunda seccion de la obra se aborda el componente de los contrapesos,
esto es, los mecanismos de rendicion de cuentas, fiscalizacion y transparencia de los
programas y derechos sociales. El primer texto, a cargo de John M. Ackerman e Irma
E. Sandoval, revisa de manera critica los elementos de rendicion de cuentas internos
y externos de los programas sociales en México. El articulo de Sergio Lopez Ayllon
analiza el grado de transparencia de algunos programas sociales y los limites al acceso
de informacion sobre ellos. Por ultimo, en el articulo de Christian Gruenberg y Vic-
toria Pereyra Iraola se hace una interesante comparacion entre Argentina y México
en torno a la rendicion de cuentas de los programas sociales.

En la tercera seccion del libro se abordan los candados, que no son sino la nor-
matividad y entramado institucional de los programas sociales. El texto de Guillermo
O’Donnell ofrece una propuesta innovadora (e inédita) sobre el derecho a la auten-
ticidad del Estado como garantia de construccion de ciudadania, al tiempo que de
proteccion de los derechos sociales y ciudadanos. El texto de Jorge Javier Romero
hace una revision de las practicas clientelares en México y ofrece un andlisis de los
alcances de la justicia electoral mexicana.

Por ultimo, la cuarta seccion del libro, llamada derechos, aborda los temas de
la participacion ciudadana y contraloria social como formas no estatales para pro-
teger los programas sociales y ejercer los derechos sociales. El texto de Felipe Hevia
de la Jara hace un rigoroso analisis del programa Oportunidades y ofrece las claves
para entender las fortalezas y debilidades de la participacion social en su proteccion,
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como programa emblematico de combate a la pobreza. El texto de Alberto J. Olvera
ofrece una exhaustiva discusion sobre los alcances y limites de la participacion social
tanto de manera conceptual como para el caso mexicano. El tercer y altimo texto, de
Ricardo Raphael de la Madrid, ofrece un andlisis de la educacion civica en México
y esboza una propuesta de proteccion de los derechos sociales antes que de los pro-
gramas sociales.



LA POLITICA DE LAS POLITICAS DE PROTECCION
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES ENY FUERA DE
CONTEXTOS ELECTORALES

David Gémez—Alvarez”

La democracia, por si misma, no resuelve las demandas sociales: es solo una via ins-
titucional que permite canalizarlas de forma agregada, por medio del voto, para que
después sean procesadas por los gobiernos mediante politicas publicas. En efecto, la
democracia materializa la voluntad popular en acciones de gobierno. Sin embargo,
uno de los problemas de las democracias no consolidadas, como la mexicana, es
que los gobernantes no por fuerza tienen incentivos para responder a las demandas
sociales de sus electores y, en consecuencia, las politicas publicas no siempre pro-
curan el interés publico (véase el capitulo de Susan C. Stokes, en esta obra).

Esto es asi, en parte, porque la mayoria de los gobernantes en las democracias no
son electos de forma directa sino designados, de modo que apenas una minoria del
conjunto de autoridades publicas es electa mediante sufragio universal (Ackerman,
2005). La inmensa mayoria de los gobernantes, por el contrario, son funcionarios
designados, cuyas lealtades politicas no necesariamente provienen de, o estan con,
la sociedad civil a la que sirven sino con el sistema politico en el que estdan insertos.
Esto es en particular cierto en democracias con servicios civiles de carrera débiles, en
las que los funcionarios publicos dependen mas de los mandos politicos que de su
desempeno o sus méritos profesionales.

Esta distorsion, inherente al sistema de representacion democratica, es una de las
causas principales que propician el uso politico de los recursos publicos, en general,
y de los programas sociales en, y fuera de, contextos electorales, en particular. En
otras palabras, la falta de autonomia de las administraciones publicas, asi como su
subordinacion politica a los intereses partidarios, es lo que permite el uso y abuso de
los recursos publicos para fines particulares.

* Kl autor agradece los comentarios de los integrantes del Alto Consejo para la Transparencia de los
Programas Sociales del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), asi como a Soffa
Collignon, por su asistencia académica para la terminacion del texto. Todas las opiniones vertidas son
exclusivamente del autor, y no por fuerza representan la posicion institucional del PNUD.
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Esta forma de predominancia designativa en que se integra cualquier Estado
democratico, hace que resulte imprescindible la ampliacion y el alcance de los meca-
nismos institucionales que hagan efectivas ciertas cualidades de la democracia, como
la capacidad de respuesta frente a las demandas sociales y la rendicién de cuentas
sobre las decisiones publicas. Sin la garantia de estos atributos minimos, la sola demo-
cracia no es capaz de resolver el problema de la deuda social, entendida como el
cumulo de demandas y derechos sociales insatisfechos.

De ahi que el punto de partida para la discusion en torno a la proteccién de los
programas sociales sea que la democracia, como tal, apenas es una condicién nece-
saria, pero en ningun caso suficiente, para garantizar la utilizacién no politica de los
recursos sociales. No basta con tener elecciones libres, equitativas y transparentes
para evitar la manipulacion politica de la politica social: son necesarios mecanismos
institucionales adicionales que permitan que, en efecto, las demandas sociales sean
procesadas en el marco de la democracia, con todo lo que ello supone. La protec-
cion de los programas sociales es, en consecuencia, un aspecto clave para que esas
demandas sociales puedan ser procesadas de forma democratica, esto es, sin desvia-
ciones ni condicionamientos politicos de ningun tipo. Algo que presupone la teoria
de la democracia, pero que en la practica democrdtica no siempre ocurre. Menos
aun en democracias incipientes como la mexicana, donde la utilizacién politica de
los recursos publicos era parte de la simulacion democritica que prevalecié durante
décadas.

LA PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES:
¢UNA PREOCUPACION POLITICA MAS QUE UN AREA DE POLITICAS PUBLICAS?

En democracias de baja intensidad y de deficiente calidad, la proteccion de los pro-
gramas sociales adquiere una relevancia particularmente sensible. Se trata de una dis-
cusion que toca uno de los aspectos mas graves de la incipiente democracia mexicana:
la pobreza y la desigualdad social (O’Donnell, 1993). México, al igual que muchos
paises latinoamericanos, arrastra una deuda social enorme, que tiene a cerca de la
mitad de su poblacién en la pobreza y donde la distribucion del ingreso es altamente
desigual (Banco Mundial, 2004). De ahi que las condiciones sociales sean terreno
fértil, por su vulnerabilidad, para la sobrepolitizacion de las politicas publicas.
Frente a esta preocupante situacion, la discusion sobre la proteccién de los pro-
gramas sociales esta cobrando una importancia sin precedentes en México y América
Latina. Se trata de un asunto que, en recientes fechas, ha ocupado un lugar pre-
ponderante de las agendas publicas. Cada vez mas, la proteccion de los programas
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sociales se esta volviendo una bandera tanto de gobiernos de distinto signo como
de la sociedad civil en su conjunto. Hoy en dia existe un amplio acuerdo, cuando
no consenso, en torno a la necesidad de proteger los programas y derechos sociales
de su posible utilizacion politica. En lo que atn no existe unanimidad, es en lo que
se debe entender por proteccion de los programas y derechos sociales y, en conse-
cuencia, en la manera en c6mo estos deberian ser protegidos en la prictica. El tema,
sin embargo, ya estd dentro de la agenda publica y gubernamental; lo que todavia no
existe es una legislaciéon exhaustiva ni una politica publica integral de proteccion de
programas sociales efectiva en México ni en América Latina.?

No obstante la toma de conciencia que en torno a este sensible problema existe en
el pais, algo por lo demas destacable, los problemas asociados con el uso politico de los
programas sociales son el resultado acumulado de décadas de practicas clientelistas y
corporativistas que caracterizaron al Estado mexicano. Jorge Javier Romero establece
de manera clara y a profundidad cémo fue la evolucion de las practicas clientelistas
y patronales en el México historico (véase el capitulo de Romero, en esta obra). La
tradicion del uso politico de los recursos publicos, que por mucho tiempo prevalecio
en el pais, hacia de la asignacion de los recursos sociales un asunto de reparto poli-
tico: los distintos grupos de poder al interior del partido hegemoénico negociaban
entre si, bajo la 16gica de cuotas y con el arbitrio del presidente de la republica, para
llegar a acuerdos politicos distributivos que resultaban ineficientes, pero eficaces.
Ineficientes porque la asignacion de los recursos sociales no siempre llegaba a los mas
necesitados sino a los grupos sociales con mayor capacidad de movilizacion politica;
eficaces, porque el control politico de los grupos sociales corporativizados hacia los
acuerdos relativamente estables y duraderos (Fox, 1994). El rezago social, que desde
entonces ya existia, no se correspondia con el conflicto social, lo cual significaba que
existia una alta gobernabilidad, aunque desde luego no de caracter democratico sino
de corte autoritario.

Asi, el régimen corporativista que caracterizo al Estado mexicano de la posrevo-
lucion funcion6 en la medida en que el arreglo politico de las politicas publicas no
se dirimia en las urnas sino en la negociaciéon y movilizaciéon de los sectores sociales

1. Mauricio Merino (2005b) argumenta que el concepto de transparencia esta todavia en formacién, lo
que genera problemas no solo de produccién legislativa sino de concepcion.

2. Es comtn en Latinoamérica que las leyes destinadas a reglamentar o consagrar derechos sociales
estén mas enfocadas a designar a los 6rganos administrativos que llevardn a la practica lo establecido
en la ley, que a la definicion del contenido del derecho a consagrar. Lo anterior es desarrollado por
Christian Courtis (2007).
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agrupados en torno a los actores politicos incrustados en el Estado. Por tanto, la
discusion sobre la asignacion de los programas sociales no pasaba por la democracia
formal, que no real, sino que ocurria en el seno del Estado mexicano (Filgueira,
2008): en la presidencia de la republica, donde convergian todos los actores politicos
relevantes. Este arreglo institucional permitia, e incluso alentaba, la abierta utilizacion
politica de los programas sociales: era una practica intrinseca a la naturaleza corpora-
tivista del régimen politico mexicano. No se cuestionaba, como ahora sucede, el uso
clientelista de los programas sociales sino, cuando mas, la insuficiencia de recursos
para cubrir las necesidades sociales crecientes. En un contexto politico autoritario y
paternalista, los programas sociales eran concebidos como dadivas del gobierno en
turno, por lo que de lo que se trataba era de congraciarse el maximo posible con las
autoridades, para recibir el mayor namero posible de prebendas a cambio de apoyos
politicos (Filgueira, 2008).

Esta distribucion politica de los recursos publicos no se podria explicar sin el
desarrollo estabilizador que el pais gozé durante casi medio siglo. Este periodo de
crecimiento econoémico sostenido permitié generar recursos crecientes, que si bien
no alcanzaban para cubrir todas las necesidades sociales, si pudieron contener hasta
cierto punto el conflicto social derivado de las necesidades sociales insatisfechas. Este
factor econémico tuvo su momento cumbre durante el auge petrolero de fines de
los setenta, cuando el corporativismo estatal distribuia prebendas sociales de forma
altamente discrecional a cambio de apoyo politico al régimen (esta idea es desarro-
llada por Jorge Javier Romero, en su capitulo, en esta obra). A partir de entonces,
el arreglo corporativista y clientelar del Estado mexicano ha sido desmantelado al
unisono de la democratizacion del régimen en su conjunto. Poco a poco, la discusion
sobre la asignacion de los recursos sociales fue formando parte de la 16gica democra-
tica, con lo que escapo de la égida presidencial y corporativista del Estado. Conforme
el pais se modernizaba, nuevos actores politicos, derivados de las contiendas electo-
rales, entraron en escena, y viejos grupos fueron desapareciendo. De esta forma, el
uso politico de los programas sociales empez6 a ser cuestionado y la manipulacion
abierta del voto, asociada estrechamente con el uso politico de los recursos sociales,
e incluso prohibida.

No obstante los avances democraticos, ain quedan resquicios del antiguo régimen
que se resisten a cambiar. Lo que es mas, perduran practicas clientelistas que, lejos
de desaparecer, se han adaptado de forma innovadora a los tiempos democraticos. Se
trata de un fenémeno politico, el de la manipulacion de los programas sociales, que
muta segtn las circunstancias y escapa asi al alcance de las sanciones previstas por
la legislacion y la normatividad vigentes (véase el capitulo de Jonathan Fox y Libby



LA POLITICA DE LAS POLITICAS DE PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 17

Haight, donde apoyan esta hipotesis). Hay, cuando menos, dos fuertes logicas que
explican la existencia de este fenomeno politico en México: por un lado, la alta renta-
bilidad politica, y sobre todo electoral, del uso politico de los recursos publicos hace
que existan fuertes incentivos para que algunos gobernantes intenten manipular los
programas sociales; por otro, las condiciones de marginacion de amplios sectores de
la poblacion, que constituyen un terreno propicio para la manipulacion y permiten
que estas practicas no democrdticas persistan. Se trata, en suma, de dos logicas inte-
rrelacionadas de manera estrecha: una que responde a la oferta programatica que
aun exhibe margenes de discrecionalidad en su operacion, y otra que responde a la
demanda de beneficios sociales a cambio de lealtades politicas como resultado de
necesidades sociales insatisfechas.

Aqui es donde la discusion sobre la protecciéon de programas sociales toca un
tema por demds complejo: el derecho de un gobernante para promocionar los pro-
gramas sociales como logros de gobierno. Se trata de una sutil pero determinante dis-
tincion entre el derecho legitimo a adjudicarse los logros de gobierno, y las acciones
no legitimas y éticamente cuestionables de promocion de logros que son derechos
sociales u obligaciones de gobierno que se tienen que cumplir por mandato. La fron-
tera que separa la adjudicacion legitima de logros de gobierno, por una parte, y el
uso no legitimo de los logros de gobierno, por otra, es borrosa y tenue. Otra forma
de abordar el problema es pensarlo mas que en términos de una dicotomia, como
un continuum donde no existen parametros precisos de déonde termina la legitimidad
de una determinada acciéon de gobierno y déonde comienza la manipulacion politica
de esta accién (véanse los capitulos de Susan C. Stokes, y Frederic Charles Schaffer
y Andreas Schedler, en esta obra). Son los terrenos de la ética publica y la teoria
normativa de la democracia que escapan al alcance de este trabajo, pero que estan
planteados, aun de forma tdcita, en tanto que son claves para el entendimiento de
este fendmeno.

USO POLITICO DEL GASTO SOCIAL:
¢UNA PARADOJA INEXORABLE DE LA DEMOCRACIA?

El uso politico de los recursos publicos, en particular de los programas sociales, es,
en si mismo, una amenaza para la democracia y la equidad (Ackerman, 2006a). Y lo
es porque los gobernantes electos, al no responder siempre a las demandas sociales
sino a intereses particulares (sean o no partidistas), rompen la cadena de la rendi-
cién de cuentas que en toda democracia debe existir entre estos y el gobernado;
entre la autoridad y los electores (esta idea es desarrollada de manera exhaustiva en
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el capitulo de John M. Ackerman e Irma E. Sandoval, en esta obra). En efecto, si los
politicos y, por extension, los funcionarios publicos, no responden a las necesidades
de la sociedad civil, entonces la representatividad y legitimidad democraticas se debi-
litan, con lo que se socavan los cimientos del Estado democratico mismo. Y también
es una amenaza para la equidad social, porque la asignacion politica de los recursos
publicos, en particular de los recursos sociales escasos, es ineficiente en tanto que
no siempre son asignados acorde con las necesidades sociales y, en consecuencia,
aumenta (o cuando menos no disminuye) la desigualdad social. Asi, el uso politico
de los recursos publicos significa tanto una distorsion del sistema democratico como
una ineficiencia del sistema redistributivo fiscal. Es en el agregado de las pequenas y
cotidianas distorsiones que ocurren en la practica, que la democracia como sistema,
y la equidad como una condicion de convivencia, se pueden socavar por el uso poli-
tico de los recursos sociales.

Por tanto, no se trata solo de un asunto de corrupciéon o de asignacion inefi-
ciente de recursos, como en ocasiones se quiere minimizar el problema del uso politico
de los recursos publicos, sino que puede implicar la captura del Estado, que sucede
cuando ciertos grupos de interés inciden estructuralmente tanto en la asignacién de
los recursos publicos como en la elaboracion de la normatividad. Esta deformacion
de la voluntad democrdtica se produce de multiples maneras, dos de las cuales han
sido estudiadas de manera sistemadtica: por un lado, la asignacion politica de los pre-
supuestos publicos y, por otro, las practicas de manipulacion politica no democraticos
para la distribucion de recursos publicos —como el clientelismo, el patronazgo o el
patrimonialismo, entre otros— y que incluyen, desde luego, métodos no solo antide-
mocréticos sino abiertamente ilegales, como la compra y coaccién del voto.?

La asignacion politica de los presupuestos publicos, por su parte, se refiere a
la distribucion del gasto publico, en particular del social, en funcién de calenda-
rios politico—electorales. Esta practica politica es comuin no solo en democracias
incipientes, como la mexicana, sino en las consolidadas, como la norteamericana y
algunas europeas, en las cuales los gobernantes tienen incentivos para manipular la
politica fiscal, tanto por el lado de los ingresos como del gasto, con el propoésito de

3. En el capitulo de Susan C. Stokes, se establecen pardmetros para calificar la compra de votos no solo
como ilegal sino como perjudicial para cualquier sistema democrdtico, pues afecta a la creacion de
politicas publicas que beneficien a los sectores correctos de la poblacién y, ademas, elimina uno de los
mecanismos basicos de control que un ciudadano en una democracia tiene, el cambiar con su voto de
partido de gobierno (para una definicion de la coaccién del voto, véase el capitulo de Jonathan Fox y
Libby Haight, en esta misma obra).



LA POLITICA DE LAS POLITICAS DE PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES 19

influir de manera favorable en el electorado. Asi, la asignacion politica de recursos
publicos presenta patrones de distribucion inconsistentes, donde puede haber una
disminucion de impuestos o un aumento en el gasto publico durante los procesos
electorales, 0 una combinacion de ambas. Esta practica de manipulacion politica del
gasto publico puede adquirir distintas modalidades, es decir, puede ser general (una
disminucion en la tasa impositiva de un determinado impuesto para toda la pobla-
cion), sectorial (un aumento en los salarios docentes) o territorial (un incremento en
el gasto en salud para una cierta region) (véase el capitulo de Jonathan Fox y Libby
Haight, en esta obra). Se trata, en suma, de un instrumento de politica que permite
incidir en la coyuntura politica y, lo que es mas, diferenciar entre segmentos sociales
o jurisdicciones politicas, premiando o castigando a los electores de acuerdo con el
calculo politico que hagan los gobernantes en turno.

En cuanto a las practicas de manipulacién politica, tanto el clientelismo como
todas sus derivaciones se caracterizan de manera fundamental por el intercambio
de algin beneficio estatal —empleo publico, servicios publicos, beneficios sociales,
subsidios— a cambio de apoyo politico, que bien puede ser en forma del voto o
cualquier otra manera de expresion de sustento o apoyo politico (Diaz y Dussauge,
2006). Sin embargo, el clientelismo, basado en la promesa, amenaza o gestion de
programas sociales o servicios publicos, es acaso la forma mds importante de manipu-
lacion politica vigente en México (Cornelius, 2002: 4). Si bien la asignacion politica
de presupuestos publicos es un poderoso instrumento de politica fiscal, los limites a
su focalizacion y, por tanto, a su eficacia, hacen del clientelismo un método, en prin-
cipio, mas efectivo por manipulable para incidir en los electores.

El clientelismo es un vestigio del antiguo régimen, que se ha adaptado al entorno
democritico. Es una especie endémica del autoritarismo que ha enraizado en el plu-
ralismo, pues se manifiesta en los gobiernos de todos los signos partidistas sin distingo.
El problema mas grave del clientelismo se ubica acaso mas del lado de la oferta que
de la demanda. Es decir, las condiciones politico-institucionales permisivas hacen
mads proclive su utilizacién para conseguir apoyos politicos (Ferrajoli, 2003), que las
condiciones de pobreza de la poblacion marginada por recibir dadivas de sus autori-
dades. Esto no significa, desde luego, que del lado de la demanda no exista una pro-
pension —algunos dirian que se trata de una cultura— de aceptar obsequios y hasta
de subastar el voto a cambio de dadivas. Pero sucede que cada vez es mas dificil moni-
torear el intercambio clientelista, entre otras razones, porque el voto es secreto. En
efecto, los contratos de intercambio de corte clientelar se cumplen quiza mas por el
lado del oferente, quien promete o entrega beneficios, que por el demandante (Del
Pozo y Aparicio, 2001), quien recibe dichos beneficios, pero no por fuerza cumple su
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parte: votar por la opcion politica del oferente (véase el capitulo de Frederic Charles
Schaffer y Andreas Schedler, en esta obra).

La proteccion de los programas sociales reviste una complejidad que no es posible
circunscribir a un solo ambito de accion publica, como en ocasiones se ha pretendido
hacer, al encasillar el problema de la manipulacion politica de los recursos sociales en
la arena electoral o en el plano normativo. Por el contrario, se trata de una proble-
matica con diversas aristas, que necesariamente supone multiples dmbitos de accion
publica. Por tanto, se tiene que pensar desde distintas esferas que, en su conjunto,
conforman el vasto espacio en que se juega la proteccion de los programas sociales.
No hacerlo de manera integral y simultanea supone riesgos al dejar frentes abiertos
que debilitan cualquier accién de proteccion.

Con el proposito de abordar de forma exhaustiva esta compleja problematica, se
propone un esquema analitico compuesto de esferas que, hasta cierto punto, com-
prenden el espacio publico de la proteccion de los programas sociales (véase la gra-
fica1). No se trata de una geometria de la proteccion, pero si de un mapa conceptual
(representado con elementos de teoria de conjuntos), que intenta ordenar las piezas
clave del rompecabezas para el caso de México y, hasta cierto punto, del latinoame-
ricano en general. Este mapa conceptual se compone de tres esferas, con sus respec-
tivas intersecciones analiticas.

Las tres esferas —normatividad, fiscalizacion y participacion, como ejercicio de
derechos, o candados, contrapesos y ventanas— constituyen las arenas donde se
juega el blindaje de los programas sociales.

ENTRAMADO NORMATIVO E INSTITUCIONAL DE LOS PROGRAMAS SOCIALES:
LA ESFERA DE CANDADOS

La evolucion institucional del aparato burocratico del pais ha ido aparejada, y se
explica en parte, por otras trasformaciones estructurales que han tenido lugar en
México, en particular la democratizacion del régimen. La transicion a la democracia
ha implicado no solo el cambio de reglas en la competencia por el poder sino en el
ejercicio mismo del poder. El cambio de reglas en el ejercicio del poder tiene que
ver, por ejemplo, con el servicio civil de carrera, que rige a la administracion publica
federal, no asi a las administraciones publicas locales. De esta forma, la legislacion
que profesionaliza el servicio publico, junto con otros ordenamientos normativos,
han ido acotando los margenes de discrecionalidad de los funcionarios publicos
desde diversos angulos institucionales, con lo que han contribuido a la operacion
regulada de los programas publicos y sociales.
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Grafica 1. Esferas de la proteccion de programas y derechos sociales
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Alapar de lalegislacion que regula el funcionamiento de la administracion publica,
destaca el desarrollo de una serie de politicas, programas y procesos gubernamentales
que, sin conformar un cuerpo unificado, comparten un objetivo comun: inhibir el uso
politico de los programas y recursos publicos. Se trata de un conjunto aun no articu-
lado de medidas adicionales que buscan acotar la discrecionalidad de los funcionarios
publicos. Por medidas adicionales se entienden aquellas acciones no contempladas de
manera explicita en la ley, pero que caen dentro de las atribuciones de la administra-
cion publica para reglamentarla, y la operacion de los programas sociales.

La esfera de candados adquiere su nombre tanto de las leyes como de las medidas
adicionales que refuerzan esas mismas leyes, y que en algunos casos son permanentes
y en otros de caracter temporal. A este conjunto de normas y medidas que regulan
la funcion publica se les puede catalogar como candados, en tanto que su funcion de
cerramientos restringe y regula el comportamiento de los funcionarios publicos, con
lo que contribuye a la proteccién de los programas sociales.

Dentro de la esfera de candados se ubican acciones de prevencioén, como el Pro-
grama de Blindaje Electoral del gobierno federal, coordinado por la Comision Inter-
sectorial de Transparencia y Combate a la Corrupciéon (CITCC), o las acciones que
realiza la Unidad del Abogado General y Comisionado para la Transparencia (UAGCT)
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de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). Se trata de programas que contem-
plan una serie de medidas adicionales de prevencion que buscan inhibir comporta-
mientos inadecuados de los funcionarios que manejan recursos u operan programas
sociales durante los procesos electorales. Si bien surgieron en respuesta a la demanda
por blindarlos programas sociales durante las elecciones, estan evolucionando hacia
programas de caracter permanente (Diaz y Dussauge, 2006). Incluso, muchas de sus
acciones estan siendo replicadas por otras dependencias de la administracion publica
federal y por algunas entidades federativas.

Esta esfera comprende, desde luego, todos los controles establecidos en el entra-
mado institucional de leyes, decretos, reglamentos, reglas de operacion y, en general,
de toda la normatividad que regula la funcién gubernamental y, en particular, la
operacion de los programas sociales en México. Este denso entramado comprende
desde la Constitucion general —en lo referente tanto a los derechos individuales
como a las competencias entre 6rdenes de gobierno—, hasta los manuales y reglas de
operacion de los programas federales, pasando por las leyes federales secundarias y
las legislaciones estatales.

La normatividad vigente, para México, es vasta y compleja, pero se puede clasificar
en tres grandes ordenamientos juridicos: el presupuestal —Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria, Presupuesto de Egresos de la Federacion—,
el de transparencia —Ley de Acceso a la Informacion Puablica—, y el social —Ley
General de Desarrollo Social, Ley de Fomento a las Actividades de las Organizaciones
de la Sociedad Civil. Entre las distintas legislaciones, destaca por su incidencia en la
proteccion de los programas sociales la Ley General de Desarrollo Social —parte del
ordenamiento juridico social— que norma con mayor precision la gestion de los
programas destinados al desarrollo social, en particular con la incorporacion de
las reglas de operacion.

Si se revisa el conjunto de la normatividad es posible afirmar que México cuenta
con un entramado legal denso, aunque todavia poroso, que dota tanto al gobierno
como a la sociedad de instrumentos legales para la protecciéon de los programas y
derechos sociales. El problema de la normatividad, sin embargo, no estd tanto en la
porosidad o inconsistencia del entramado legal sino en su aplicabilidad: la legislacion
es mas formal que real; mas normativa que punitiva.

Al existir lagunas juridicas, como es natural en todo entramado legal, se produce
lo que en el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) se ha deno-
minado “dreas programaticas vulnerables” (PNUD México, 2007b), que no son sino
zonas grises e indefinidas que pueden ser aprovechadas para la manipulacion politica
de los programas sociales en, y fuera de, contextos electorales. Areas que por su ambi-
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guiedad juridica o su opacidad informativa son propicias para la discrecionalidad vy,
en consecuencia, el uso politico de los programas publicos y sociales (PNUD México,
2007a). Es por ello, en parte, que se han adoptado medidas adicionales de cardcter
preventivo que buscan acotar los margenes de discrecionalidad de los funcionarios
publicos ahi donde la legislacion no los delimita con suficiente claridad. El problema
que se deriva de las medidas adicionales de proteccién de programas sociales —tam-
bién llamadas acciones extraordinarias de blindaje— es evidente: la normatividad se
torna aun mas complejay, por tanto, dificil de aplicar. Ademas, los costos de transac-
cién de una normatividad mds densa se ven reflejados en una operaciéon mas buro-
cratica de los programas sociales.

En consecuencia, la solucion de colocar candados tiene limites inexorables: no
se puede blindar cada resquicio de la normatividad al legislar, y menos ain se puede
suplir con reglamentos, manuales o memorandums lo que la norma no establece
con suficiencia. Seria un desproposito apostar solo por la esfera de controles nor-
mativo—institucionales, ya que siempre habra algtn intersticio por medio del cual se
pueda burlar la norma. Peor atin, colocar demasiados candados puede tener efectos
contraproducentes, como la burocratizacion de la gestion de los programas sociales.
La excesiva carga burocratica encarece el gasto social (en términos de la proporcién
entre gasto corriente y de inversién), ademads de frenar, y hasta obstaculizar, su asig-
nacion eficiente y expedita, algo que, tratindose de programas sociales, puede tener
repercusiones negativas en el bienestar de los beneficiarios.

De ahi que una politica integral de proteccion de programas y derechos sociales,
en especial en contextos electorales, se deba pensar, de forma simultdnea, en otras
esferas de intervencion publica. Insertar candados —normas, reglas, medidas adi-
cionales de control— en los eslabones mas débiles de la cadena del gasto social es
una condicién necesaria, pero claramente insuficiente —y hasta cierto punto incluso
contraproducente— para su proteccion adecuada.

FISCALIZACION DEL GASTO Y LOS PROGRAMAS SOCIALES:
LA ESFERA DE LOS CONTRAPESOS

Entre los cambios que trajo consigo la democratizacion destaca la creacion de nuevos
y mas fuertes contrapesos en el sistema politico mexicano. En efecto, mas alla de la
alternancia en el poder, la transicion a la democracia amplio y fortalecio los equili-
brios institucionales que, a su vez, abrieron paso a la fiscalizacion y vigilancia no solo
entre poderes publicos sino entre instancias gubernamentales (Ackerman, 2006b).
Este nuevo balance constituye la esfera de los contrapesos, que se refiere a las instan-
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cias y mecanismos institucionales que se contrapesan entre si, pero, sobre todo, frente
alos poderes ejecutivos, que son, al final de cuentas, los responsables de la operacién
de los programas sociales. Pesos y contrapesos que, como los candados, forman una
red de controles que inhibe y sanciona el uso politico de los recursos publicos.

Durante la ultima década, diversos contrapesos se han fortalecido y otros incluso
creado: desde la fiscalizacion que realiza el poder legislativo —por medio de la Audi-
toria Superior de la Federacion— hasta la vigilancia que hacen los ciudadanos —a
través de las contralorias sociales—, pasando las instancias intermedias de contralo-
rias internas y organos de fiscalizacion estatales. El conjunto de estos contrapesos
forma el entramado institucional formal de la fiscalizacion en México, que incluye a,
pero no se agota en, los programas sociales.*

Asi, al producirse los primeros gobiernos divididos en México —cuando el ejecu-
tivo dejo de contar con una mayoria clara en el legislativo— también se fortalecieron
las instancias de fiscalizacion de los poderes legislativos sobre los ejecutivos, tanto
en el orden federal como en el estatal de gobierno. No cabe duda de que la auto-
nomia obtenida por los congresos del pais a partir de los gobiernos divididos fue un
detonante politico que ha permitido el desarrollo institucional de la fiscalizacién en
México. Los ejecutivos, por su parte, también han respondido a la necesidad cre-
ciente de controlar de forma mas rigurosa la gestion del gasto publico y la operacion
de los programas gubernamentales a su cargo.

De ahi que las instancias internas de fiscalizacion y contraloria propias de los eje-
cutivos, como los 6rganos de control interno (OCI), también se han fortalecido insti-
tucionalmente durante las tltimas administraciones federales y en ciertos estados de
la republica. Por ultimo, frente a la necesidad de una mayor legitimidad e indepen-
dencia en el control de los programas sociales, distintas autoridades han promovido,
desde el Estado, la creacion de instancias de fiscalizacion no estatales o cuasi guber-
namentales, como las contralorias sociales y los programas de monitoreo ciudadano
(véase el capitulo de John M. Ackerman e Irma E. Sandoval, en esta obra). Se trata, en
suma, de tres procesos de institucionalizacion interrelacionados de manera estrecha
que, por su complementariedad, se han ido fortaleciendo entre si: control interno,
control externo y control social. De esta forma, un programa social es, hoy en dia,
fiscalizado por el congreso durante la revision de la cuenta publica; auditado por

4. En el capitulo de John M. Ackerman e Irma E. Sandoval, se establece que el propio gobierno es el
principal responsable de evitar el uso politico de recursos a través de la aplicaciéon de mecanismos de
fiscalizacion.
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los OcI de las dependencias y, en cada vez mas casos, monitoreado por ciudadanos o
beneficiarios del mismo programa durante su operacion.

Estos diversos contrapesos que hace apenas una década no existian en México ni
en otras latitudes de la region latinoamericana, al menos no como ahora se conocen,
se pueden clasificar, para efectos analiticos, en dos grandes tipos: externos e internos.
Los contrapesos externos son, sin duda, los mas emblemadticos y, hasta cierto punto,
los mds poderosos, debido a su caracter independiente. Sin embargo, en la practica
presentan una limitante propia de su diseno institucional: la naturaleza ex post de
la fiscalizacion legislativa hace que la diferencia en tiempo que existe entre el pro-
ceso de implementacion de los programas por un lado y su revision por otro, impida
una proteccion expedita de los mismos.” En contextos electorales, esta diferencia en
tiempo resulta atin mas critica, pues el legislativo esta obligado a cenirse a los tiempos
que marca el proceso institucional de revision de la cuenta publica, que no por fuerza
coinciden con los plazos electorales. En otras palabras, el legislativo va detrds, y no en
paralelo, del ejecutivo en lo que a proteccion de programas sociales se refiere. Si bien
existen otros mecanismos de fiscalizacion simultanea —como las investigaciones que
realizan las comisiones legislativas o los puntos de acuerdo de los congresos—, estos
carecen de efectividad real.®

Pese a todo, los congresos en México juegan un papel cada vez mas determinante
en la proteccion de los programas y derechos sociales al fijar ex antelas reglas del juego
(aunque no fijen todas las aplicables) y sancionando ex post €l juego en si mismo. De
ahi que el poder legislativo sea el contrapeso, por antonomasia, del juego democra-
tico, que acota y sanciona la actuacion del poder ejecutivo como responsable de la
operacion de los programas sociales.

Otros contrapesos externos son, por supuesto, los organismos auténomos, entre
los cuales destacan, por su incidencia en la proteccion de los programas sociales, el

5. La rendicion de cuentas se da a posteriori, pues es dificil establecer mecanismos de control sobre
cuestiones que todavia no pasan; los ejercicios que se han dado en otras partes del mundo donde los
funcionarios tenian que justificar sus decisiones y sus programas sociales de antemano no han tenido
grandes resultados, pues se pierde la capacidad de actuar con rapidez y de forma expedita cuando las
circunstancias lo requieren. Asimismo, se desperdicia una gran cantidad de tiempo y dinero justificando
situaciones que atin no suceden (véase el capitulo de John M. Ackerman e Irma E. Sandoval, en esta
obra).

6. Si los mecanismos de control no tienen alguna manera para hacerse coercitivos, carecen de sentido.
Es necesario que al establecer un sistema de rendicion de cuentas los titulares del derecho (o las instan-
cias encargadas de la fiscalizacién) tengan la posibilidad de participar en el dictado de una sentencia y
que esta sea coercitiva, para asi poder imponer el cumplimiento del derecho (Courtis, 2007).
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Instituto Federal Electoral (IFE) y el Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica (IFAI). El 6rgano encargado de la organizacion de las elecciones en México
interviene en la protecciéon de los programas y derechos sociales debido a tres man-
datos que le fueron conferidos por la Constitucion: la proteccion del voto, la educa-
cion civica y la fiscalizacion del gasto de los partidos politicos. Para la proteccion del
voto, el IFE cuenta con el Programa de Educacion para el Ejercicio del Voto Libre y
Razonado, un programa institucional de educacion civica que tenia como proposito
combatir la baja efectividad del sufragio para evitar la compra, coaccioén y condicio-
namiento del voto, practicas que por lo general se relacionan con el uso politico de
programas sociales.

Por su parte, los contrapesos internos se refieren sobre todo a las instancias internas
de contraloria —los OCI de las entidades de la administracién publica— coordinados
por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Como se desprende del mapa concep-
tual, la SFP cae tanto dentro de la esfera de candados —en sus acciones preventivas,
como la CITCC— como dentro de la esfera de contrapesos —en sus acciones de audi-
toria, que es la funcion esencial de los OCI. De esta forma, la SFP, como otras instancias
gubernamentales, es, al mismo tiempo, candado y contrapeso, aunque también juezy
parte, en tanto pertenece al mismo poder al que vigila: el ejecutivo.

En el mismo supuesto de falta de independencia respecto del titular del ejecu-
tivo, se encuentra la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(FEPADE), un ministerio publico especializado en asuntos electorales adscrito a la
Procuraduria General de la Republica (PGR), que forma parte del poder ejecutivo
federal, lo cual coloca a la fiscalia en el mismo absurdo institucional que la SFP: es el
ejecutivo que, en este caso, se investiga a si mismo cuando existe la denuncia de algin
delito electoral.

El problema de la procuracion de justicia electoral en México reside en el diseno
institucional de la propia fiscalia, cuyo titular debe su nombramiento al titular del eje-
cutivo. Si bien es cierto que el nombramiento del procurador —jefe directo del
fiscal— tiene que ser aprobado por el Senado, también lo es que el presidente de la
republica puede removerlo libremente y, por extension, al titular de la FEPADE. Por
tanto, el fiscal encargado de la procuracion de justicia electoral tiene débiles incen-
tivos para actuar con fuerza e imparcialidad en su encargo, pues su nombramiento
depende del poder al que investiga. Se trata, por tanto, de un problema de lealtades
politicas y, en ultima instancia, de conflicto de intereses, que hace de la justicia
electoral un instrumento poco eficaz para la proteccion de los programas sociales
en México. Mientras la fiscalia no cuente con autonomia, la procuracion de justicia
electoral seguird estando subordinada al ejecutivo.
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Hasta aqui, tanto la esfera de candados como la de contrapesos comprenden el
ambito de lo publico estatal. La esfera de candados se refiere en especial al entra-
mado normativo-institucional del Estado; la de contrapesos, al balance institucional
entre poderes del mismo Estado.

PARTICIPACION CIUDADANA Y CONSTRUCCION DE CIUDADANIA:
LA ESFERA DE LAS VENTANAS

Aligual que como ha evolucionado la arquitectura institucional del Estado mexicano,
en lo que se refiere a controles institucionales y mecanismos de rendicion de cuentas,
también la sociedad mexicana se ha trasformado profundamente.

La incidencia, por un lado, de las organizaciones de la sociedad civil y, por el otro,
de los propios beneficiarios en la proteccién de los programas y derechos sociales es
cada vez mas importante y patente. El funcionamiento de los programas sociales no
se podria explicar hoy sin la participacién ciudadana (Hevia de la Jara, 2007c). Ha
sido a través de las multiples ventanas del aparato burocratico, que los ciudadanos y
las organizaciones de la sociedad civil han entrado a ocupar cada vez mas espacios y
consolidado su presencia en la definicién de la politica y los programas sociales.

La participacion ciudadana,” definida como la intervencion organizada de ciu-
dadanos de forma individual o colectiva en los asuntos publicos, que se lleva a cabo
en espacios y condiciones definidas que pueden o no estar contempladas en la ley
—pero que propician el desarrollo de capacidades en los ciudadanos para incidir en
las decisiones publicas—, constituye una esfera tan o mas importante para la protec-
cién de los derechos y programas sociales como las anteriores, relativas al Estado.
Esto es en particular cierto en contextos electorales, cuando la participacién ciuda-
dana ventila y exhibe los procesos politicos (Diaz y Dussauge, 2006: 11).

Dentro de esta esfera coexisten una multiplicidad de formas de participacion,
que van desde las mas institucionalizadas, en el sentido de su inclusion en las estruc-
turas burocraticas —como los consejos consultivos— hasta las menos formales, en el
sentido opuesto —como lo serian las organizaciones sociales que monitorean la ope-
racion de los programas sociales, ya sea con fondos publicos o privados, pero desde
fuera del Estado.

7. Alicia Ziccardi define participacién ciudadana como “una forma de inclusién de la ciudadania en
procesos decisorios, incorporando sus intereses particulares (no individuales) respecto a determinadas
tematicas” (2004).
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ENTRE LA NORMATIVIDAD Y LOS CONTRAPESOS: LA RENDICION DE CUENTAS

En la interseccion de las esferas de candados y contrapesos se ubica analiticamente
la rendicion de cuentas, pero solo en su acepcion horizontal, esto es, la rendicion de
cuentas entre instancias del Estado (O’Donnell, 1998).

En ese sentido, la rendicion de cuentas de los operadores de los programas sociales
constituye un instrumento clave para su proteccion (no la de los operadores, claro
estd, sino la de los programas). No solo porque deben informar y justificar las deci-
siones que toman sino, sobre todo, porque pueden ser sancionados si las decisiones
tomadas son con fines distintos a los establecidos, es decir, si hacen un uso politico de
los programas sociales (Schedler, 2004a).

No obstante, en sentido estricto, la rendicion de cuentas es una accion a posteriori.
No se puede pedir cuentas por anticipado, aunque si es posible informar y justificar
sobre lo que se planea hacer o sobre lo que se va a decidir (véase el capitulo de John
M. Ackerman e Irma E. Sandoval, en esta obra). De ahi que la rendicion se ubique en
la interseccion entre la norma que obliga a rendir cuentas, los candados, y las instan-
cias que piden cuentas, los contrapesos. Sin duda, una pieza clave de la maquinaria
institucional del blindaje de los programas.

ENTRE LA PARTICIPACION CIUDADANA Y LA FISCALIZACION:
LA CONTRALORIA SOCIAL

La siguiente interseccion es la que une a las esferas de contrapesos con la de ventanas,
esto es, a la fiscalizacién con la participaciéon ciudadana, que no es sino lo que se
conoce como contraloria social en su acepciéon mas amplia.® Es justo en esta intersec-
ci6n donde se ubica la rendicion de cuentas vertical, aquella en la que el gobernante
rinde cuentas al gobernado, ahi donde se intersectan Estado y sociedad (O’Donnell,
1998: 26).

Asi, la contraloria social se define como los mecanismos de participacion ciu-
dadana —ya sea de organizaciones de la sociedad civil o de beneficiarios de forma
individual— para el control y vigilancia de los programas sociales. Se trata de una

8. La contraloria social se puede definir como las acciones de participacién ciudadana institucionali-
zadas orientadas al control, vigilancia y evaluacion de programas y acciones gubernamentales por parte
de personas y organizaciones que promueven una rendicion de cuentas vertical / trasversal (véase el
capitulo de Felipe Hevia de la Jara, en esta obra).
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forma de rendicion de cuentas vertical que, a diferencia del voto, supone una rela-
cion directa del ciudadano frente al burdcrata, sin tener que pasar por el politico.
En otras palabras, es un atajo institucional que acorta la ruta clasica de la rendicion
de cuentas via el sufragio, y la hace mas directa y, por tanto, mas efectiva (Peruzzotti
y Smulovitz, 2002).

Por tanto, la contraloria social adquiere multiples formas, entre las que destaca el
monitoreo ciudadano de programas sociales en contextos electorales, que también se
ha sido nombrado como “observacion electoral de segunda generacion”: observacion
mas alld de las fases del proceso electoral, pero que tienen que ver con las elecciones.
En cualquier caso, la contraloria social constituye un eslabon critico de la cadena de
proteccion de programas y derechos sociales, sobre todo en contextos electorales. En
suma, la contraloria social de mecanismos e instancias innovadoras que permiten que
la interfaz Estado-sociedad sea mads dinamica y directa.

ENTRE EL ENTRAMADO LEGAL Y LA CIUDADANIA: EL EJERCICIO DE DERECHOS

Por ultimo, la interseccion entre la esfera de candados, que establece derechos, y la
de ventanas, como la accion civica que exige tales derechos, da por resultado el ejer-
cicio de los derechos como tales: los materializa y pone en practica. Dicho en palabras
de Norberto Bobbio: el ejercicio de los derechos sociales materializa las libertades
civiles, entre las cuales se ubican las libertades y los derechos politicos (Bobbio y
Fernandez Santillan, 1996). Por tanto, esta interseccion hace referencia no solo a
los derechos sociales de segunda generacion sino también a los civico—politicos de
primera generacion y, en general, a todos los derechos ciudadanos.

De esta forma, el ejercicio de los derechos supone la proteccién tanto de los
mismos derechos como de los programas. En otras palabras: la sola participacion
ciudadana supone el ejercicio de ciertos derechos ciudadanos —como el de partici-
pacion, de acceso a la informacion, de peticion, de asociacion— cuya implicacion es,
justo, la proteccién de los programas sociales, pues son parte de los mismos derechos
que corresponden a los ciudadanos que, de acuerdo con la ley, los pueden exigir.
De ahi que el ejercicio de los derechos sea otra pieza central del engranaje de pro-
teccion de programas sociales, vistos tanto como parte del entramado legal como
de la accion social.

Pero mas importante acaso sea invertir el orden de prioridades por un momento:
pensar, antes que en la proteccion de los programas, en la de los derechos de los
beneficiarios de dichos programas. Y eso implica, por fuerza, hablar de construccion
de ciudadania, para lo cual la educacion civica se vuelve el vehiculo principal para
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la proteccion de derechos y programas. Blindar la libertad del individuo, ademas
de blindar la administracion publica, es una forma complementaria de entender y
abordar la problematica del uso politico de los recursos publicos. Es una tarea tita-
nica que no puede recaer solo en las instituciones del Estado: es responsabilidad de
sociedad y gobierno.

HACIA UNA POLITICA PUBLICA DE PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES:
CONCLUSIONES

Es en la interseccion de las tres esferas donde se ubicaria analiticamente una poli-
tica integral de proteccion de programas y derechos sociales (PPPDS). Una politica
publica, en su acepcion mds amplia: como un curso de accion, en este caso no solo
estatal sino también de caracter societal, que persiga objetivos publicos y de Estado.
Esto no es sino una politica enmarcada en la gobernanza democrdtica, como una
nueva forma de conduccion politica de la sociedad, que tiene el proposito comun de
garantizar los derechos sociales y los programas publicos con la inclusion de todos
los actores: estatales y no estatales; sociales y privados, donde el Estado es el actor
principal en la conduccién del desarrollo, pero no el unico.

En México, como en el resto de América Latina, no existe una politica de este
alcance, que sea general, integral y trasversal, para la proteccion de los programas
y derechos sociales de la poblacion. Lo que hay es, en el mejor de los casos, una
constelacion de esfuerzos loables, pero parciales, fragmentados y en muchos casos
inconexos —para decirlo en una palabra: insuficientes— que no garantizan plena-
mente los derechos sociales ni tampoco protegen cabalmente los programas sociales.
Y es en contextos electorales donde esta insuficiencia institucional, presupuestal y
programatica se traduce en espacios de discrecionalidad que son aprovechados para
la manipulacion politica de los recursos publicos.

Pensar en la proteccion de los programas y derechos sociales en, y fuera de, con-
textos electorales, supone pensar de forma comprehensiva y simultinea en la inter-
seccion de las tres esferas de accion publica. En términos de O’Donnell, formular una
politica publica de alto grado de autenticidad y de caracter de Estado, que trascienda
los ciclos politicos y las coyunturas electorales, de manera que resguarde, y ponga a
salvo, los programas y derechos sociales.
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:QUE ES LA COMPRA DE VOTOS?*

Frederic Charles Schaffer y Andreas Schedler

Comprar votos, en sentido literal, se refiere a un sencillo intercambio econémico.
Los candidatos comprany los ciudadanos venden votos, como compran y venden man-
zanas, zapatos o televisores. El acto de comprar votos, conforme a esta perspectiva,
es un contrato, o tal vez una subasta, en la que los votantes venden sus votos a la
oferta mas alta. Este modelo de mercado se refleja en el lenguaje coloquial en las
nociones de vote buying en inglés; compra de votos en espanol; achat de voix en francés,
o Stimmenkauf en aleman. También tiene presencia prominente en tratamientos aca-
démicos del fenémeno (entre otros, véanse Cox y Thies, 2000; Orr, 2003; Brusco,
Nazareno y Stokes, 2004; Cornelius, 2004, y Pfeiffer, 2004).

Sin embargo, el modelo sencillo de la compra de votos como transaccion mer-
cantil se debe tomar con cautela. Los partidos y candidatos que ofrecen beneficios
materiales particulares a los votantes en general aspiran a comprar apoyo politico en
las urnas de acuerdo con la idea de intercambio de mercado. Sus aspiraciones comer-
ciales, sin embargo, se pueden topar con barreras objetivas e intersubjetivas. Por el
lado objetivo, no existe certeza en cuanto al cumplimiento del vendedor, puesto que
la compra de votos es un negocio ilicito y, como tal, no se realiza dentro de un mer-
cado normal, protegido por normas sociales y legales. Por el lado intersubjetivo, los
relatos empiricos de los mismos participantes revelan que las practicas electorales
que describimos como compra de votos pueden tener diferentes significados, depen-
diendo del contexto cultural.

LLA COMPRA DE VOTOS COMO UN INTERCAMBIO DE MERCADO

En principio, la nocioén del intercambio comercial (comprar y vender) parece ser
poco problematica. Se refiere a una operacion mercantil, el intercambio de bienes

* Tomado de: Schaffer, Frederic Charles (ed.) (2007). Elections for sale, Lynne Rienner, Boulder (utili-
zado con autorizacion de los editores).
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y servicios por dinero (u otras formas de pago), una operaciéon de rutina que los
habitantes competentes del mundo capitalista moderno entienden sin problemas.
La mercancia que cambia de manos en actos de comercio de votos tiene también un
significado institucional bien definido. Los votos son expresiones formales de pre-
ferencias de miembros individuales de cuerpos de toma de decision. En términos
generales, las propuestas de comerciar con votos pueden tener como objetivo la parti-
cipacion electoral o la decision electoral de los individuos; pueden tener la intencion
de persuadirlos de votar, abstenerse o hacerlo de determinada manera. Las estrate-
gias para incidir en la participacion electoral se pueden enfocar a desmovilizar a los
oponentes activos o a movilizar a los partidarios pasivos. Dado que a la primera con
frecuencia se le llama compra de abstencion (o compra negativa de votos), se puede
hablar de la tltima como compra de participacion.

Aunque se han identificado instancias de compra de votos en contextos tan variados
como las legislaturas nacionales (la brasilena, por ejemplo) y el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, este capitulo se ocupara solo de las elecciones populares para
cargos publicos. Si aceptamos una definicion literal del término dentro del mundo
del intercambio economico, se podria entonces definir la compra de votos en el
ambito electoral como una operaciéon de mercado en la que los partidos, candidatos
o intermediarios pagan (en efectivo o en especie) por servicios electorales que prestan
ciudadanos individuales —un voto favorable o una abstencion favorable.

La logica del comercio exige que los actores involucrados (compradores y ven-
dedores) participen en intercambios efectivos de dinero por bienes o servicios. En
ausencia de un intercambio reciproco, si los compradores no pagan a los vendedores
o los vendedores no entregan, no se habla de actos de comercio sino de instancias de
fraude o robo. La logica de las operaciones comerciales exige ademds que los com-
pradores y los vendedores comprendan lo que hacen: que entran en una relacién
reciproca de intercambio. El comercio involucra la entrega de algo a cambio de algo,
tanto objetiva como intersubjetivamente.’

Comprar algo significa adquirir un bien escaso, de cierto valor, que el comprador
no podria obtener de otra forma. No tiene mucho sentido (conforme al conoci-

1. Aqui se elude el problema de que si la compra de votos debe ser una transaccion individual o si
también puede ser colectiva. Ambas concepciones son congruentes con un modelo de mercado. Puedo
comprarte algo yo o mi asociacién puede comprarte algo. Por simplicidad, aqui se limita la atencién a
las transacciones individuales. Esto permite dejar de lado todo el conjunto de problemas de control de
agentes, que surge cuando los empresarios politicos se meten en el mercado de sufragios negociando
paquetes de votos con partidos y candidatos que comprometen los votos de sus seguidores.
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miento linguistico practico del cliente promedio en las economias modernas de mer-
cado) decir que alguien compra algo si esa persona paga por productos o servicios
que obtendria de cualquier forma (sin gastar dinero). Dependiendo del contexto, se
podria pensar en ese pago no solicitado como una donacién, una recompensa, un
error o una ofensa, pero de ninguna manera como una compra. De la misma forma,
si partidos o candidatos distribuyen beneficios materiales a votantes individuales,
deben obtener algo a cambio por su inversion electoral. De otra forma, no se recono-
cerian sus gastos de campana como parte de una relaciéon de comercio. Si los votantes
aceptan el dinero pero votan como habian planeado hacerlo, no participan en un
acto de intercambio. No venden sus votos sino que obtienen ganancias unilaterales.

Ademas, si los compradores y vendedores en una economia monetaria compran
y venden bienes y servicios, se supone que comprenden la naturaleza de la opera-
cioén en la que participan. Se da por hecho que comprenden el significado social del
comercio, que saben, por ejemplo, que comprar un objeto es diferente a robarlo
o recibirlo como regalo. Si los participantes no tienen esa nocion comun, tendran
dificultades para completar su operacion sin fricciones. De la misma manera, si los
politicos entregan efectivo o bienes a los votantes, su oferta representa el acto de
inicio de una relacién de intercambio solo si ambas partes lo entienden como tal. Si
alguno no lo concibe como una oferta cuya aceptacion obliga al receptor a dar algo a
cambio, ya sea de manera explicita o tdcita, no se trata de una operacion de comercio
sino de otra cosa, como un intercambio de regalos o un sencillo malentendido (en caso
de que quienes dan y reciben tengan interpretaciones inconsistentes).

En resumen, una definicién literal de compra de votos como un intercambio
de mercado impone condiciones restrictivas al uso del término. Si alguien habla de
compra de votos y quiere decir compra de votos —en sentido estricto, basado en el
mundo de las operaciones comerciales— se aceptan, de manera explicita o tacita, dos
reclamos empiricos relacionados. En primer lugar, se acepta la idea de que ambas
partes en verdad intercambian algo valioso, en este caso, servicios electorales que no
estarian a disposicion del comprador sin el pago. Solo si los politicos compran algo
con su dinero, en vez de despilfarrarlo sin consecuencias, se trata de instancias de
intercambio comercial (el lado objetivo de la compra de votos). En segundo lugar,
también se acepta la nocion de que los politicos y los ciudadanos leen su relacion
como de intercambio (el lado intersubjetivo de la compra de votos).

Pero ambos aspectos son problematicos. Por el lado objetivo, es posible que los
votantes no voten como se espera en las elecciones; por el intersubjetivo, es posible que
se rehtisen a entender las ofertas de bienes que reciban como propuestas comerciales.
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EL CUMPLIMIENTO INCIERTO

Por lo regular, los presuntos compradores de votos no tienen la garantia de que los
votantes que acepten sus ofertas materiales corresponderan obligadamente el dia de

las elecciones. Esta incertidumbre se debe al hecho de que la compra de votos, aunque

es parecida a una operaciéon mercantil, se realiza en un mercado negro, no autorizado,

de intercambio ilicito, y no en un mercado normal de consumidores, dentro de una
red de mecanismos legales de proteccion. Por lo tanto, garantizar el cumplimiento
de los votantes tiende a ser problematico debido a cuatro razones inherentes a la

mayoria de los acuerdos de compra de votos, y que no existen de la misma manera en

las operaciones celebradas en el mercado de consumidores:

La imposicion problematica. La imposicion de obligaciones contractuales de venta del
voto es problematica desde sus raices. En general, la compra de votos crea los
problemas de compromiso, asociados a la entrega diferida de bienes y servicios.
Puesto que los compradores y los vendedores de votos no se comprometen a un
intercambio instantaneo de dinero y servicios, los primeros enfrentan la dificil
tarea de conseguir que los ultimos cumplan sus obligaciones en el futuro, y lo
deben lograr sin poder recurrir a instancias legales. Mientras que los mercados
licitos son esferas institucionalizadas de intercambio, creadas y protegidas por la
ley, los mercados de votos carecen de regulacion y de sanciones definidas por
normas formales. Si los votantes solo toman el dinero, votan de acuerdo con su
conciencia y corren, los partidos y candidatos no cuentan con sanciones legales
para castigarlos.

El monitoreo problematico. Desde la perspectiva de los compradores de votos, el
negocio de los votos implica problemas de vigilancia que son tan profundos y
complejos como los problemas de imposicion. La mayoria de los mercados de
consumo es transparente en el sentido de que es relativamente sencillo verificar
el cumplimiento de los contratos. Solo se requiere determinar si una de las partes
entrego6 bienes y servicios de la calidad especificada y en la cantidad indicada. Los
mercados de votos, por el contrario, son opacos. Bajo el velo del voto secreto, la
conducta de los votantes esta protegida de la inspeccion directa. Para los com-
pradores de votos puede resultar muy complicado enterarse si los presuntos ven-
dedores en realidad cumplieron con su compromiso el dia de las elecciones.
Las normas contrarias. Los mercados de consumo, en su mayoria, son esferas de
accion moralmente legitimas que autorizan el intercambio libre de mercancia.
Sin embargo, en muchos contextos contemporaneos, los votos no forman parte



:QUE ES LA COMPRA DE VOTOS? 37

del universo de mercancias legitimas. L.a compra explicita de votos va en contra de
las normas democraticas de libertad e igualdad. Por lo tanto, las convenciones
sociales y otras bases “no contractuales” de las relaciones contractuales descritas
por Emile Durkheim (1984), que son tan importantes para evitar el oportunismo
y el engano en los mercados de consumo, muchas veces son débiles o inexistentes
cuando se trata del comercio de votos.

® Las leyes contrarias. Los mercados de consumo son legales. La compra de votos,
incluso cuando esté en consonancia con las normas locales, por lo general
es ilicita. En los lugares en que se aplican leyes contra la compra de votos de
manera efectiva, en especial si se dan recompensas considerables a los ciudadanos
que revelan la identidad de compradores de votos a la policia, los candidatos que
ofrecen dadivas se deben preocupar no solo de que los compradores los aban-
donen sino de que los entreguen.

En sintesis, lo que puede parecer un sencillo intercambio econoémico nunca lo es,
puesto que los compradores de votos no se pueden apoyar ni en normas sociales
de intercambio justo ni en la amenaza de sanciones legales que en conjunto sos-
tienen las operaciones en mercados licitos. Para tener éxito, los compradores de
votos deben resolver complicados problemas de monitoreo e imposicion, y es posible
que deban superar, también, el obsticulo de normas democraticas contrarias a la
mercantilizacion del voto, ademads del riesgo de sufrir acusaciones legales. Dadas
las incertidumbres sistematicas de cumplimiento que enfrentan, es posible que se
sientan renuentes a apostar sus fortunas financiera y politica por el fragil recurso
de la confianza personal. Si desean garantizar la prestacion efectiva de los servicios
electorales que solicitan, deben recurrir a una serie de estrategias suplementarias que
trasforman los incentivos estructurales y el entorno de informacion del comercio de
votos. Deben trasformar la compra de votos de una inversion incierta, contaminada
por altos riesgos de abandono de votantes, en un negocio redituable que ofrezca posi-
bilidades razonables de cumplimiento del contrato. Cuatro estrategias comunes para
reforzar el cumplimiento de los votantes son la apelacion a normas personalizadas,
las sanciones informales, la vigilancia electoral y los pagos contingentes.

INCENTIVOS NORMATIVOS PERSONALIZADOS
Para compensar por el hecho de que las normas generales de intercambio justo son

débiles o ausentes en el mercado de sufragios, los compradores de votos pueden
recurrir a normas sociales personalizadas para hacer que quienes reciben el dinero
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cumplan el contrato en las urnas. Para ser mas especificos, pueden tratar de activar
normas de obligacion personal y reforzar su peso a través de la entrega personal de
recompensas.

Obligaciones personales. Los intercambios clientelares de recompensas materiales a
cambio de apoyo politico, en general, se alimentan de la expectativa de reciprocidad.
Cuando el clientelismo toma la forma de patronazgo,’ los patrones ayudan a sus
clientes, les conceden favores y les dan regalos, y todo bajo la expectativa de recibir
su pago mas adelante, con la moneda de apoyo politico. Al recibir ayuda, favores y
regalos, se crean deudas morales.” En los intercambios mds efimeros y centrados en
las elecciones que distinguen el comercio de votos, es posible que los compradores
también intenten crear obligaciones morales de reciprocidad que se pagaran en las
casillas. Para lograrlo, pueden (en tiempos de campana) distribuir recompensas
materiales sin presentarlos como pagos contractuales sino como regalos o favores
otorgados de manera gratuita y generosa. Algunos lugares donde es comtn que se
entreguen regalos o favores en contextos electorales son Benin, Taiwan, Japon, el
norte de Portugal y los barrios pobres de Manila metropolitana (véanse Banégas,
1998; Bosco, 1994: 39-41; Rigger, 1994: 219; Cox y Thies, 2000: 39, y Silva, 1994: 39).

También es posible crear deudas morales de manera mas solapada. Por ejemplo,
los cazadores de votos pueden intentar crear obligaciones sociales de reciprocidad
pagando salarios por concepto de servicios nominales para un candidato (como
observar casillas, distribuir boletas, colocar posters, entregar mensajes o tocar musica),
con el propésito de generar gratitud hacia el candidato o desconcierto si la persona
involucrada pretende votar por otro candidato. Como lo expres6 un observador fili-
pino:

Cuando un candidato registra a un votante como representante de partido, puede
esperar que vote a su favor. La peculiaridad filipina de la utang na loob [deuda de
gratitud] es evidente en este caso. Si una persona nos da algo, un favor, hacemos
todo lo posible para regresar el favor, incluso a nuestras expensas. Tendemos a
ver a las personas que hacen algo bueno por nosotros como benefactores, y nos
consideramos beneficiarios que pueden agradarles haciendo lo mismo por ellos
(Bava, 1998).

2. Respecto a la diferencia entre patrocinio y compra de votos, y cémo ambas caen en la categoria de
clientelismo, véase Schaffer (2007: 1-16).

3. Sobre la reciprocidad desigual que caracteriza a los intercambios clientelares, véanse Scott (1972: 93-94);
Eisenstadt y Roniger (1984: 250-263); Putnam (1993: 172), y Mainwaring (1999: 178).



¢QUE ES LA COMPRA DE VOTOS? 39

Esta practica, a la que algunas veces se llama compra indirecta de votos (porque se sus-
tenta en pagos que no se relacionan de manera directa y explicita con la reciprocidad
en las casillas), también se daba en Inglaterra en el siglo XIX, y a principios del siglo XX
en Francia, y sigue siendo comtn en la actualidad en Filipinas y en asentamientos ile-
gales de Quito, Ecuador (Seymour, 1915: 181; Knaub, 1970: 33; Burgwal, 1995: 116).

Entrega personal de recompensas. Es posible que los partidos y los candidatos intenten
reforzar normas de obligacién reciproca administrando la compra de votos a través
de redes sociales y relaciones personales prexistentes, en vez de organizar intercam-
bios an6nimos e impersonales, como ocurre en los grandes mercados de consumo.
Al personalizar la relacion mercantil, es posible que los actores politicos infundan
en los votantes un sentido de obligacion personal, cuya fuerza motivacional sobre-
pase la influencia seductora de las recompensas materiales y el débil llamado de las
normas sociales genéricas. Por lo tanto, los candidatos muchas veces reclutan a inter-
mediarios que son miembros respetados de sus comunidades, o a otras personas con
quienes los receptores sienten vinculos de responsabilidad personal. En Taiwan, los
intermediarios de votos por lo regular se acercan solo a familiares, amigos y vecinos.
Una tactica similar se empleaba comunmente en Tailandia antes del golpe militar
de 2006. En las elecciones de 1992, por ejemplo, los trabajadores de campana de un
candidato trataron, en cada comunidad,

[...] de reclutar a la persona con mejor posicion para apoyar a la gente, por lo
regular alguien con un estatus social significativo en el pueblo. Otras cualidades
incluyen ser respetable, conocido, un lider local (oficial 0 no), el pariente o amigo
cercano del candidato, u otras caracteristicas que hicieran que las personas cum-
plieran sus promesas de voto (Callahan, 2000: 25).

Sanciones informales

Para remediar la falta de sanciones legales, es posible que los partidos, los candidatos
y sus representantes traten de imponer sanciones informales a los votantes que se
rehusen a aceptar ofertas materiales o que no voten conforme a las instrucciones. Los
votantes desobedientes se exponen, entre otras cosas, al riesgo del ostracismo o la
exclusion. En Filipinas, como explicé un vendedor de votos, “simplemente rechazar
una oferta puede interpretarse como un desafio a la buena voluntad del candidato.
También te identifica como un votante en contra del candidato. También se consi-
dera que vas contra corriente”. O, como expreso otro votante filipino de manera mas
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concisa, “se trata de mantener buenas relaciones” (Schaffer, 2002a). Asimismo, los
ciudadanos desafiantes se vuelven mas vulnerables a formas mas concretas de castigo.
Algunos comerciantes de votos en Pera y México, por ejemplo, dejaron muy en claro
a los votantes durante las elecciones de 2000 que comportarse mal les costaria perder
el acceso a los programas sociales (Pfeiffer, 2004: 77).

Vigilancia electoral

La imposicion de sanciones informales depende de la capacidad previa de descubrir
quién cumple y quién no. La vigilancia y el castigo, para seguir con el vocabulario
que emplea Michel Foucault (1979) en su historia de los sistemas penitenciarios
modernos, son elementos clave, mutuamente constitutivos, en cualquier ejercicio de
poder politico. La vigilancia provee las condiciones epistémicas para infligir castigos.
Las sanciones requieren de informacion previa sobre la mala conducta. Por lo tanto,
para generar o reforzar el cumplimiento de los votantes, los compradores de sufra-
gios con frecuencia intentan monitorear el comportamiento electoral levantando
(con discrecion) el velo del voto secreto. Pueden tratar de hacerlo centrando sus
labores de supervision en individuos o comunidades.

Cuando los partidos o los candidatos monitorean el comportamiento de votantes
individuales, lo pueden hacer como condicion explicita para pagarles, si camplieron
bien, o como preludio para castigarlos, si no actuaron conforme a sus instrucciones.
Sus técnicas de monitoreo pueden variar, dependiendo de su ingenio y las relaciones
de poder sobre el terreno. Algunas veces pueden confiar en que los funcionarios
electorales registren como los votantes llenan las boletas, como sucedia cominmente
a principios del siglo XX en el Condado de Adams, en Ohio (Gist, 1961: 63). Aun
cuando la observacion directa no es posible, puede haber maneras de monitorear el
sentido de los votos individuales. En los casos en que los votantes tienen que escribir
el nombre del candidato en la boleta, se les puede dar papel carbon para registrar
como votaron, como en Filipinas. O se les puede indicar que doblen la boleta de
una forma especial, o que hagan un pequeno orificio en una esquina de la boleta,
como sucede en Corcega.® Otra forma es dar al votante una boleta falsa o robada,
ya llenada antes de que entre a la casilla. El votante deposita la boleta llena y da la
boleta oficial en blanco que recibio en la casilla a otro votante que espera afuera,
quien a su vez llena la boleta oficial a satisfaccion del comprador, entra a la casilla y

4. Entrevista realizada por Frederic Schaffer al presidente del Tribunal Administrativo de Bastia, en
enero de 1999.
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repite el procedimiento. Esta practica, llamada “la oruga” en Rusia y “lanzadera” en
Filipinas, también era comun durante el siglo XIX en Australia y en Estados Unidos,
donde se conocia como “el truco de Tasmania” (Borisova, 2000; Schaffer, 2002b). En
un giro mas moderno, los compradores de votos en Italia envian a los votantes a las
casillas con teléfonos celulares con camara fotografica, que estos usan para enviar
imagenes de la boleta debidamente llenada (“Mafia turns to 3G video phones”, 2003).
En lugares donde existen densas redes sociales, como en algunas dreas urbanas de
Argentina, también es posible que los compradores de votos hagan inferencias confia-
bles sobre quiénes habran aceptado su oferta, sin tener que violar abiertamente el
voto secreto (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004: 84).

Otra estrategia para lidiar con los problemas de monitoreo es pagar a los votantes
para que se abstengan de votar, con lo que se evita que emitan votos para el oponente.
Es mucho mas facil vigilar la participacion electoral que la votacién. La compra
“negativa” de votos prolifero a finales del siglo XIX en Maryland y la zona rural de
Nueva York (Argersinger, 1987: 234; Cox y Kousser, 1981). También se ha utilizado
en Guyana, donde agentes que hacian campana para el partido en el poder en las
elecciones de 1997 compraron credenciales de identificacion de votantes que apo-
yaban a la oposicion. En Australia occidental, se aleja de las casillas a los indigenas
pobres regalandoles licor (Orr, 2003: 134). En Filipinas, los trabajadores del partido
contratan autobuses para llevar a los votantes a excursiones fuera del pueblo el dia de
las elecciones, o pagan a los votantes registrados para descalificarse de las elecciones
sumergiendo su dedo indice en tinta indeleble, como lo hacen los votantes después
de emitir su voto (Schaffer, 2002b). Se han registrado practicas similares en México y
Venezuela (Cornelius, 2004: 53; Kornblith, 2002).

Los comerciantes de votos también pueden monitorear los resultados agregados
de distritos electorales o pueblos enteros. Esta estrategia tiene especial importancia
en lugares donde los candidatos y sus agentes distribuyen incentivos materiales mas
a comunidades que a individuos. Ese fue el caso en algunas partes de Inglaterra tras
la introduccion de la boleta secreta en 1872, y en Taiwan a finales de la década de
los ochenta, entre otros lugares (Seymour, 1915: 438; Rigger, 1994: 13). Es mas facil
el monitoreo colectivo si los votos se cuentan en el lugar donde se emiten, como en
la India, Senegal y Tailandia antes de las reformas de 1997 (Schaffer, 2002b: 78-79;
Schaffer, 1998: 136; Callahan, 2002: 7).5

5. N6tese que monitorear los votos individuales solo es una estrategia, entre otras, a la que los candidatos
y sus operativos pueden recurrir para incrementar la probabilidad de que los votantes emitan sus votos
del modo deseado. Algunos académicos argumentan que la compra efectiva de votos requiere la capa-
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Pagos contingenles

En la compra de votos, los motivos puramente instrumentales pocas veces son sufi-
cientes para cerrar un trato. Incluso si los receptores cambian sus decisiones electo-
rales a cambio de beneficios tangibles, casi siempre, a las recompensas economicas
las acompanan incentivos no econémicos. Sin embargo, los compradores de votos se
pueden acercar al cumplimiento instrumental puro si superan el problema del cum-
plimiento diferido en el tiempo. Para hacerlo, pueden posponer al pago y sujetarlo
a la condicion de que gane el candidato correcto. En vez de ofrecer anticipos y sufrir
la tortuosa incertidumbre de la contraprestacion diferida, los compradores de votos
pueden ofrecer pagos contingentes que vinculan las recompensas que reciban los
votantes individuales al resultado final de la eleccion.®

A principios del siglo XX en Francia, los comerciantes de votos algunas veces distri-
buian la mitad de un billete antes de las elecciones y entregaban la otra mitad solo si
ganaba su candidato (Knaub, 1970: 33). La misma estrategia se utiliz6 en otros lugares
con pares de zapatos. En una variante mas sofisticada, los funcionarios del Kuomin-
tang (Partido Nacional) en las elecciones de 2000 en Taiwan, utilizaron un esquema
de apuestas para ofrecer incentivos monetarios para que los electores votaran a favor
del candidato presidencial del partido. Como se publicé en el Times de Londres:

Los organizadores del Partido Nacional en el poder y los gangsters locales ofrecen
grandes ganancias para atraer votos para Lien Chan, el candidato del partido.
Aunque las encuestas de opinion indican que los partidarios se dividen en pro-
porciones iguales en la contienda de tres, prometen pagar el equivalente a diez
libras por cada libra que se apueste por el triunfo del Sr. Lien. Las ganancias que
se ofrecen por los otros dos candidatos son de solo 80 [centavos] por cada apuesta
de una libra (“Betting alters the odds...”, 2000).

En Tailandia se emple6 una tactica similar, en la que se vendieron boletos de loteria
electoral (Callahan y McCargo, 1996: 387). En suma, para aumentar las probabili-

cidad de observar cémo votan los receptores individuales (Rusk, 1974: 1041-1042; Gerber, 1994: 136;
Heckelman, 1995). Hay que tomar esta conclusion con mucha cautela. Aun cuando un individuo puede
votar en forma secreta, los compradores de sufragios disponen de una gran variedad de estrategias alter-
nativas, dependiendo de los contextos culturales, sociales e institucionales en los que se muevan. Solo en
ciertas circunstancias la garantia del voto secreto llevara al abandono de la compra de votos.

6. Para algunas observaciones sobre pagos contingentes en la profesion juridica y el negocio de seguros,
dentro de una discusion conceptual mayor sobre la contingencia politica, véase Schedler (2007).
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dades de cumplimiento de los votantes, los compradores de sufragios pueden utilizar
una gran variedad de estrategias suplementarias. Pueden tratar de compensar la
falta de sanciones formales movilizando normas personalizadas y sanciones informales;
de resolver el problema de falta de informacion socavando el voto secreto, o bien de
superar los riesgos de la prestacion diferida y efectuar pagos vinculados a los resul-
tados electorales. Sin embargo, la incertidumbre estructural del comercio de votos
no se limita a su lado objetivo (la suposicién de intercambios efectivos) sino que se
extiende a su lado intersubjetivo (la suposicion de significados compartidos).

SIGNIFICADOS MULTIPLES

Como actividad ilicita, la compra de votos evade el escrutinio publico. L.a mayoria de
los pasos que la conforman no se puede observar. Muchas veces, solo se puede ver
la oferta inicial. El resto permanece cerrado a la observacion para los demas actores,
ya sean autoridades electorales, partidos politicos, ciudadanos, la prensa o analistas
académicos. Si bien el cumplimiento de parte del votante es incierto, en la medida
en que se sustrae de la vista publica, lo mismo sucede con el significado social que los
ciudadanos dan a las ofertas materiales que reciben. Muchas veces, cuando actores
externos observan a partidos o candidatos distribuyendo dinero o bienes entre los
votantes, estan inclinados a interpretar estas donaciones como pagos prelectorales que
originan obligaciones el dia electoral. Los votantes, en cambio, pueden dar muchas
lecturas al beneficio particular que reciben. Lo pueden considerar, por ejemplo, un
regalo sin obligaciones, una muestra de virtudes, una amenaza disfrazada o una senal
de corrupcioén, para nombrar solo algunas posibilidades. Esta diferencia potencial
entre lo que se observa y lo que se experimenta vuelve importante explorar el rango
de significados que puede tener una oferta particular para quienes la reciben. Dichos
significados incluyen los siguientes:

® Un anticipo. Los ciudadanos que se colocan dentro de los parametros del modelo
clasico de mercado pueden percibir las ofertas materiales como anticipos por con-
cepto de servicios electorales. Tales pagos son parte de una relacién mercantil. Si
los votantes aceptan la oferta material, saben que se espera que cumplan con su
parte del trato en las casillas. Como un votante del drea rural de México expreso6
lalogica directa del intercambio mercantil: “Aqui, si le das a alguien un pollo, vota
por el pollo” (Schedler, 2004b: 84).

* Un salario. Los ciudadanos pueden interpretar las ofertas materiales de campana
no como el principio de una relacién de intercambio sino como su final. En tales
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circunstancias, los pagos se realizan por lo regular como salarios derivados de la
prestacion de servicios nominales durante la campana o el dia de las elecciones,
como la colocacion de poésters o la observacion de casillas.

* Un regalo. Los regalos (al igual que los pequenos favores) son trasferencias
unilaterales que no crean la obligacion explicita de corresponder en las urnas.
Por ejemplo, Shelly Rigger (1994: 219) explica como los comerciantes de votos
taiwaneses por cortesia llevan regalos cuando visitan los hogares para promover a
sus candidatos.

Interpretar las ofertas materiales como anticipos, salarios o regalos coloca a dichas
ofertas en el ambito del intercambio reciproco.

Pero las ofertas pueden tener también una serie de significados mds simbolicos o
tacitos para quienes las reciben, incluyendo los siguientes:

* Una reparacion. Se puede interpretar una oferta como reparacion por males
sufridos en el pasado. En Benin, por ejemplo, muchos votantes ven las ofertas
como oportunidades para que se les devuelva una parte del dinero que los poli-
ticos se han robado (Banégas, 1998: 78-79). En Filipinas, los habitantes rurales
consideran las ofertas “practicamente como su tinica oportunidad de obtener algo
de la gente en el gobierno” (Kerkvliet, 1991: 231). Aceptar una oferta, en otras
palabras, es la forma en que los filipinos pobres obtienen algo a lo que sienten que
tienen derecho, una tajada legitima de los recursos de quienes se encuentran en
posiciones superiores. Es una oportunidad momentanea para que los ciudadanos
ordinarios trasformen relaciones desiguales, en ocasiones coercitivas, en otras
mads equitativas y justas. Es un acuerdo que permite al votante no solo obtener
una ganancia material sino también alcanzar algo de dignidad (Ibana, 1996: 130-
131).

* Una afrenta. Una oferta puede ser ofensiva. Aceptarla danaria el respeto que la
persona se tiene a si misma. Muchos votantes pobres de areas rurales de México
“perciben la venta de sus derechos politicos como un ataque a la dignidad per-
sonal” (Schedler, 2004b: 84). De igual manera, los filipinos pobres de la zona
urbana consideran que aceptar el pago es “entregar su derecho a votar” o “vender
sus principios” (Schaffer, 2002a).

* Una amenaza. Algunas veces no es posible rechazar una oferta con seguridad.
Rechazarlas genera el temor de represalias por parte del candidato o su agente.
En el drea metropolitana de Manila, por ejemplo, el dinero que se ofrece como
gesto de buena voluntad conlleva la presion implicita de aceptarlo o se le etique-
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tard como una persona desafiante (Schaffer, 2002a). Una accion presentada como
gesto de generosidad lleva la marca de la extorsion.

* Un signo de virtud. No todos los pagos son parte de un acto de dar y recibir. Los
ciudadanos pueden interpretar las ofertas materiales menos en términos instru-
mentales que en términos expresivos. La utilidad practica de los bienes y servicios
puede ser menos importante que su valor informativo. Los ciudadanos los pueden
considerar una pieza informativa que revela cualidades personales positivas del
comprador de votos, como generosidad, amabilidad, responsabilidad y respeto.
En Taiwan, por ejemplo, “dar regalos demuestra respeto por el receptor; dar un
regalo a alguien es darle cara a esa persona” (Rigger, 1994: 219). Asi, la entrega de
regalos puede llevar a los ciudadanos a creer que el candidato es bueno o que vale
la pena.

* Uns signo de vicio. Si a los votantes, por el contrario, les disgusta el hecho de que se
dé dinero y mercancia, es posible que tomen esta dadiva electoral no como signo
de virtudes sino de defectos personales del comprador de sufragios, como arro-
ganciay falta de respeto. La oferta (aceptada o no) puede enviar a los votantes una
senal de que el candidato estd moralmente mal, politicamente tonto y otras cosas
similares. Por ejemplo, en las dreas rurales de México, ciudadanos indignados
describieron los intentos por comprar sus votos como engano, manipulacion y
explotacion (Schedler, 2004b: 81, 85).

* Un signo de fortaleza. Una oferta puede senalar que el candidato estd seguro
de ganar. La exhibicion publica de la riqueza crea expectativas de triunfo elec-
toral. En Nigeria, “los ciudadanos que desean apoyar a un ganador consideraran
el pago como prueba de que el candidato es muy poderoso o cuenta con el apoyo
de fuerzas poderosas” (Van de Walle, 2002: 16). Tal informacion tiene un gran
valor para los votantes, porque respaldar a un perdedor puede tener como conse-
cuencia perder el acceso a los recursos del Estado. El efecto es circular, como en
muchos juegos de expectacion: los candidatos ganan porque los votantes piensan
que van a ganar.

Para los votantes individuales, entonces, recibir y responder a una oferta puede tener
una gran variedad de significados sociales. Pueden entender su interaccion con el
partido, candidato o intermediario respectivo de muchas maneras. Los participantes
pueden pensar que se estan comprometiendo a un intercambio econémico simple,
segun el modelo de mercado. Alternativamente, se pueden colocar fuera de la 16gica
del intercambio mercantil y pensar que estan (entre otras posibilidades) cortando
una rebanada justa del pastel, recibiendo un regalo, ratificando balances de poder o
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reconociendo la buena voluntad. Asi, al aceptar o rechazar ofertas, o al cambiar o no
su conducta electoral, los ciudadanos se pueden ver motivados por muchas razones.
Pueden actuar empujados por intereses materiales, pero también por el miedo, el
deber, la gratitud o la indignacién, etcétera.”

Es posible que algunos de estos significados intersubjetivos se hayan desarrollado
en respuesta a las incertidumbres objetivas que intervienen en la compra de votos.
Para favorecer el cumplimiento fuera del marco de un mercado normal, como se
discuti6 arriba, los compradores de votos tienden a adoptar una serie de estrategias
de imposiciéon que pueden generar, de manera intencional o no, los significados
particulares que los ciudadanos relacionan con la compra de votos. Por ejemplo,
la necesidad de estrategias normativas personalizadas (para compensar las débiles
normas de intercambio justo) puede trasformar los pagos en regalos, mientras que la
necesidad de sanciones informales (para compensar la falta de las legales) los puede
convertir en amenazas de extorsion.

Independientemente de su origen, se puede esperar que las diferencias intersub-
jetivas en el significado social de las recompensas materiales tengan consecuencias
para el éxito objetivo del comercio de votos. Se puede conjeturar, por ejemplo, que
un votante que entiende una oferta material como una expresion de benevolencia
estara mas dispuesto a votar por el candidato generoso que otro que considera la
misma oferta como un ataque a su persona o su dignidad. Ademas, es probable que
las diferencias en el significado social tengan consecuencias para la relacion entre
los ciudadanos y sus representantes. En general, es posible que el comercio de votos
disminuya la rendicién de cuentas programatica de los partidos y politicos. De todas
maneras, diferentes interpretaciones de la compra de votos pueden llevar a los
votantes a desarrollar ideas distintas de la rendicion de cuentas en politica. Quiza las
actitudes hacia los funcionarios electos difieran, por ejemplo, entre quienes literal-
mente venden su voto por un trago, y quienes reconocen y retribuyen lo que perciben
como benevolencia personal de un candidato. En el primer caso, podria ser que la
rendicién de cuentas no vaya mas alld de exigir el pago electoral cada vez que haya
elecciones. En el daltimo caso, el politico puede estar sujeto a solicitudes continuas de
ayuda. En los barrios pobres de Buenos Aires, donde las ofertas materiales muchas
veces se presentan como concesiones de favores, los habitantes piensan que los poli-
ticos son parte esencial de su red cotidiana de solucion de problemas. Antes y después

7. Naturalmente, puede haber una gran diversidad en la forma en que los miembros de una comunidad
vean las mismas acciones de un comprador (Auyero, 1999: 305-306; Schaffer, 2002a).
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de las elecciones, los politicos locales enfrentan una corriente diaria de solicitudes de
alimentos, medicinas, ropa, reparaciones de emergencia en el hogar y mas (Auyero,
1999). En sintesis, la forma en que los votantes interpreten las ofertas que reciben en
la época electoral puede tener consecuencias de largo alcance para sus expectativas
politicas y su comportamiento entre elecciones.

CONCLUSION

A primera vista, las actividades distributivas que convencionalmente se describen
como compra de votos —con compradores de votos que entregan fajos de dinero a ciu-
dadanos individuales— parecen sencillas transacciones comerciales. En apariencia,
los votantes, impulsados por un simple cédlculo de ganancia economica, venden sus
servicios electorales al mejor postor. Sin embargo, lo que parece una comercializa-
cién de los derechos de voto con frecuencia es cualquier otra cosa, menos eso. La
mercantilizacion del voto, entendida de manera literal, es un negocio demandante
cuyos requisitos objetivos e intersubjetivos son dificiles de cumplir. Del lado objetivo,
la compra de votos exige que los ciudadanos en efecto cambien su comportamiento
electoral en respuesta y de conformidad con las ofertas materiales particulares que
reciben. En todos los casos que los votantes no acepten o no correspondan en manera
reciproca a las ofertas que reciben, la transaccion comercial permanece trunca. Del
lado intersubjetivo, la comercializacion del voto exige que ambos socios comerciales
entiendan su interaccion como una relaciéon comercial. Mientras el comercio de
votos presupone que los ciudadanos voten conforme a las preferencias electorales
de los compradores, les exige ademas que entiendan su voto como un pago que
efectdan por haber recibido (por lo menos la promesa de) dinero u otros beneficios
personales de un partido, un candidato o sus intermediarios. Con frecuencia, las
realidades empiricas de la compra de votos difieren de por lo menos una de estas dos
suposiciones centrales del modelo de mercado.

Para los compradores de votos, la falta de sanciones formales, la opacidad del acto
de votacion, el peso de normas contrarias y la naturaleza ilegal de la compra del voto
hacen que sea mucho mas enganoso asegurar el cumplimiento del votante a como
seria bajo condiciones normales de mercado. Las estrategias de soluciéon que los
compradores de votos pueden idear —invocando normas sociales de reciprocidad,
violando el voto secreto, vigilando la participacion electoral, disenando sanciones
informales o introduciendo pagos contingentes— tienden a mitigar el incumpli-
miento de los votantes, pero por lo general no alcanzan a garantizar su pleno cum-
plimiento.
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Para los vendedores de votos, el intercambio de dinero por votos puede tener
un monton de significados, muchos de los cuales van mas alla de intercambios mer-
cantiles. Se sabe poco sobre la distribucion empirica de opiniones populares hacia
la compra de votos en las nuevas democracias. Muy bien puede ser el caso de que la
simple idea de vender al mejor postor sus derechos de sufragio, tan duramente con-
quistados en el pasado, sea ajena a la mayoria de los ciudadanos que estan en la mira
de los potenciales compradores de voto. En términos de entendimiento intersub-
jetivo, la comercializacién de votos puede bien ser un fenémeno escaso y mas bien
excepcional.

Mientras mas se alejen los politicos y votantes de una sencilla transaccion comercial,
de un acto normal de comercio, menos plausible (y menos exacta) es la descripcion
de su relacion tomando como referencia el modelo de mercado, con sus términos de
compra 'y venta en un mercado de votos. La transaccion de mercado puede proveer un
modelo idealizado de lo que traspira entre comprador y vendedor, y un conveniente
conjunto de categorias para el uso cotidiano. Sin embargo, es muy facil que eso lleve a
pasar por alto lo que no se puede observar: el grado de cumplimiento por parte de los
votantes, asi como el rango de significados que ponen a las ofertas que reciben.

No se estd diciendo que el modelo de mercado no tenga utilidad analitica. Por el
contrario, permite identificar las formas especificas en que las practicas concretas de
compra de votos en verdad se aproximan a las transacciones mercantiles y también
permite identificar el rango de consecuencias que deberian resultar de ello. Ademas,
dicho de paso, el modelo permite aplicar varias herramientas de teoria economica de
forma fructifera (véase Schaffer, 2007).

Incluso, para evaluar las afirmaciones empiricas, asi como los juicios normativos
sobre la compra de votos, es necesario estar conscientes de la brecha que con fre-
cuencia se abre entre las implicaciones del modelo mercantil de la compra de votos
y la forma en que en verdad esta funciona y se juzga alrededor del mundo. Para res-
ponder a preguntas fundamentales sobre las causas y consecuencias de la compra de
votos, se necesita generar de manera sistematica mas conocimiento empirico sobre
las multiples estrategias de movilizacion y manipulacion electoral que los observa-
dores politicos y académicos a menudo estan prestos a describir como compra de votos.
En especial, si se quiere saber si las instancias de compra de votos que se observan
son simples transacciones comerciales o algo mas, es necesario rascar por debajo de
la superficie de las apariencias faciles. Es necesario entender sus contextos institucio-
nales y culturales de manera mas amplia y profunda. Es decir, es necesario generar
estudios empiricos rigurosos sobre los cimientos objetivos e intersubjetivos de la lla-
mada compra de votos.



OFERTAS PROGRAMATICAS E INTERCAMBIOS
PARTICULARISTAS: LA COMPRA DE VOTOS COMO
VULNERACION DE LA DEMOCRACIA*

Susan C. Stokes**

Traduccion de Ana Maria Petersen

La mayoria de nosotros, a partir de un instinto visceral, piensa que la compra de votos
es antidemocratica. Ya sea el candidato un caballero inglés del siglo XIX deleitando
a los votantes locales, o el Partido Revolucionario Institucional del siglo XX tardio
en México, que regalaba a los votantes desde tortillas hasta lavadoras, la figura del
politico tratando de comprar el apoyo de los votantes individuales nos brinca como
una violacion profunda y danina a la democracia. Aun asi, de manera sorprendente,
pocos han tratado de explicar el motivo.! Carecemos de una explicaciéon completa
de por qué esta es la intuicion de mucha gente y, mas crucial aun, se ignora si esta
intuicion se sostiene en una reflexion mas profunda. Este capitulo es muy breve para
hacer algo mds que sugerir respuestas a estas preguntas. Ademas, que la compra de
votos se considere antidemocratica depende del modelo empirico que cada persona
tenga sobre la compra de votos: la percepcion de cada uno de por qué puede ser
una estrategia util para los politicos, y por qué los votantes consienten en vender sus
votos. Estamos lejos de un consenso sobre un modelo empirico. Por ello, esbozo bre-
vemente un modelo empirico de compra de votos, y luego explico por qué, si es un

* Tomado de Schaffer, Frederic Charles (ed.) (2007). Elections for sale, Lynne Rienner, Boulder (utilizado
con autorizacion de los editores).

*# Mi investigacion es apoyada por el National Science Foundation’s Political Science Program (SES-
0241958) y por una beca de la John Simon Guggenheim Memorial Foundation. Agradezco a Frederic C.
Schaffer y a Andreas Schedler por sus comentarios.

1. Para tratamientos normativos, véanse Epstein, 1985; Karlan, 1994, y Kochin y Kochin, 1998. La cues-
tion no es que la compra de votos sea incompatible con una definicién formal schumpeteriana de demo-
cracia. Mds bien, la corazonada de muchos, que desarrollo en las secciones finales del capitulo, es que
genera conflicto con un entendimiento mas fértil de la democracia, como el propuesto por tedricos
como Robert Dahl, que incorpora la equidad basica de los derechos politicos de los votantes, incluyendo
el derecho a expresar preferencias en cuanto a politicas publicas.

49



50  CANDADOS Y CONTRAPESOS

buen modelo, la compra de votos es en efecto antidemocratica.? La respuesta supone
la introduccion de desigualdades sociales y econ6micas en el ambito de la politica. La
compra de votos permite a los politicos y a los gobiernos ignorar los intereses de los
mas pobres, y puede socavar la autonomia del vendedor de votos.

UN MODELO DE COMPRA DE VOTOS

Tomo como axiomatico el hecho de que el valor que las personas derivan del con-
sumo de algo depende (entre otras cosas) de qué tan ricos son. Una persona pobre
que se encuentra un dolar en la calle sera mas feliz que una rica; las personas expe-
rimentan una disminucién en la utilidad marginal del ingreso. Consideremos una
sociedad en la cual el ingreso de las personas es desigual, e imaginemos que podemos
ubicar a todos los miembros de esa sociedad en una dimensién de ingreso, que va de
los mas pobres a los mads ricos. Asumamos ahora que un partido politico puede garan-
tizar el voto de una persona al darle algo que ella valora lo suficiente. Siguiendo esta
l6gica, la misma cantidad de recursos que desembolsa el partido comprara mas votos
entre los votantes pobres que entre los ricos.” Un partido que quiera obtener los votos
suficientes para ser electo al costo mas bajo posible, empezaria otorgando algo pri-
mero al mas pobre, luego al siguiente mas pobre y asi sucesivamente, hasta que haya
comprado los votos suficientes para ganar la eleccion. La compra de votos comienza
desde abajo y no desde arriba en la distribucion del ingreso (véase Dixity Londregan,
1996). Mientras el partido suba en la escala de distribucion de ingresos, el apoyo de
cada votante adicional tendrd que ser comprado a un precio cada vez mas alto.*

2. No afirmo que mi modelo necesariamente considere la compra de votos en todos los escenarios. Esta
guiado por mi propia investigacion en América Latina, y por informes secundarios de compra de votos
en otras regiones. Es posible que mi modelo no pueda reproducirse en otros contextos por dos razones.
Primero, se convierte en una serie de proposiciones de causalidad (“si-entonces”), y las condiciones
(“si”) que generan los resultados (“entonces”) pudieran no estar presentes en todos los escenarios.
Segundo, es posible que las mismas condiciones generen diferentes resultados en escenarios diferentes,
si, por ejemplo, algunos rasgos contextuales deben estar presentes para una condicién particular a fin
de obtener el efecto pronosticado.

3. Notese que el mecanismo especificado, que vincula la compra de votos con la pobreza —la decre-
ciente utilidad marginal del ingreso—, es diferente a uno referido con frecuencia: los votantes pobres
supusieron aversion al riesgo y la incertidumbre inherente con respecto a los bienes publicos. Scott
Desposato (en Schaffer, 2007), por ejemplo, se enfoca mds al segundo mecanismo. En tltima instancia,
la oportunidad de un mecanismo u otro tendra que ser decidido de manera empirica. Como propuesta
inicial, encuentro la decreciente utilidad marginal del ingreso mas sostenible sicol6gicamente: las expe-
riencias de vida de los pobres quizd los entrenan a ser pacientes y tolerar mucha incertidumbre.

4. La mayoria de los estudios empiricos asocia la compra de votos con la pobreza. Mi propia investigacion
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Si un partido politico empezara con el votante mas pobre y comprara votos uno
por uno hasta terminar sus recursos disponibles, estos se agotarian antes de llegar
al votante cuyo apoyo lo pondria por encima de los demas contendientes. Hay otra
estrategia, sin embargo, que permitiria agregar los votos de votantes mas ricos: la
movilizacién programatica. La movilizacion programatica significa prometer (y, una
vez en el gobierno, entregar) bienes publicos (por ejemplo, seguridad nacional, aire
limpio) o bienes publicos redistributivos que se otorgan a todos los miembros de una
categoria de ciudadanos definida de manera abstracta, sin importar la naturaleza de
suvoto (por ejemplo, todos los desempleados reciben seguro de desempleo, todos los
retirados reciben pensiones).

Tanto la compra de votos como la movilizacion programatica tienen desventajas
desde la perspectiva de los partidos sedientos de poder. La compra de votos, como
hemos visto, puede ser costosa a un grado prohibitivo cuando se extiende hacia los
votantes mas ricos. Pero la movilizaciéon programatica no es cosa segura porque (por
definicion) las personas que se benefician de los bienes publicos reciben dichos
bienes, voten o no por el partido que los provee; por tanto, los incentivos de los
beneficiarios son mas débiles para votar por ese partido especifico. De esta manera,
los partidos que proveen bienes publicos (o los prometen en sus campanas) y esperan
que eso les genere apoyo electoral, estan siguiendo un acto de fe. Si la gente tomara
las decisiones electorales con base en un estricto calculo de costos y beneficios (lo
que, obviamente, la mayoria no hace), la movilizacion programatica seria una estra-
tegia débil, tanto por la razén comunmente observada de que el voto de una persona
casi nunca hace la diferencia en el resultado de la eleccién, como por la menos obser-
vada de que una persona cosecha los beneficios del programa de un partido, haya o
no votado por €l.

A primera vista, la compra de votos parece ser una propuesta mas tambaleante.
Si la boleta es secreta vy, por lo tanto, los que venden su voto pueden tomar el pago
y votar como deseen, ¢como es que la compra de votos funciona del todo? Mi res-

en Argentina (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004) demuestra que bajos ingresos, bajos logros educativos y
la baja calidad de la vivienda (evaluado asi por los entrevistadores del estudio) incrementan de manera
considerable la probabilidad de que una persona sea blanco de la compra de votos. Sin embargo, algunos
estudios encontraron evidencia contraria. Frederic Schaffer (2004), por ejemplo, reporta resultados de
encuestas que sugieren que los candidatos a puestos de eleccion popular en Filipinas ofrecen dinero
a los votantes en mds o menos las mismas proporciones entre los distintos grupos de ingreso. Schaffer
senala que los partidos politicos filipinos estin débilmente organizados; es posible que carezcan del
nivel de insercién necesario en las redes sociales para monitorear a los votantes y, por tanto, la compra
de votos en ese pais por fuerza estd menos orientada estratégicamente.
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puesta (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004) es que cierto tipo de partidos —partidos
clientelistas— pueden superar el secreto del voto y lograr hacer estimaciones relati-
vamente acertadas sobre si las personas a quienes les pagaron en efecto votaron por
ellos. Los partidos clientelistas tienen ciertas caracteristicas estructurales distintivas.”
Son de bases pesadas y cuentan con un ejército de organizadores a nivel local, gente
que vive en los vecindarios bajo su responsabilidad politica, saben los nombres de
todos, saben quién fue a las urnas y quién no, y saben a quiénes les fue posible verlos
a los ojos el dia después de la eleccion. Los partidos clientelistas utilizan esta infor-
macion densa y detallada —este “tremendo conocimiento local”, como lo describen
Chin-Shou Wang y Charles Kurzman, en referencia a la compra de votos en Taiwan—
para estimar cémo votaron los individuos, a fin de favorecer a quienes creen que
los alicientes les importaron y castigar a los que pensaron que los traicionaron en el
implicito trueque clientelista. Preguntando qué sucedia con los vecinos que habian
recibido ayuda pero no atendian a mitines partidistas, una organizadora peronista
en un vecindario de trabajadores en Argentina contest6: “Lo tomamos en cuenta”. Y
continu6: “Se tiene que aplicar poder correctivo, porque de lo contrario ellos hacen
lo que quieren”. Cuando le preguntaron qué pasaba cuando ella sospechaba que
alguien en su circulo politico votaba por otro partido, ella respondio: “Estd muerto.
Murié, para siempre”.®

De ahi que exista una asimetria: la gente que intercambia sus votos por un pago
personal solo se beneficia de un flujo continuo de bienes si contintia votando por el
partido benefactor, en tanto que todos reciben bienes publicos, hayan votado o no
por el partido que los provee. Esta asimetria sugiere que, manteniendo todo lo demas
constante, la compra de votos puede ser un aliciente mas poderoso para regresar el
favor con el voto que la movilizacién programatica. En el lenguaje de la probabi-
lidad, un pago directo por un voto aumenta la probabilidad de cumplimiento con el

5. Estrictamente hablando, la compra de votos no necesita depender de partidos clientelistas. Mientras
haya actores locales que tengan la capacidad de monitorear a los votantes y hacer camplir el contrato de
compra de votos, podran vender sus servicios a candidatos de diferentes partidos. El freelancing o trabajo
independiente de los monitores locales se ha observado en algunos escenarios (véase Schaffer, 2004).
Los partidos quiza prefieran monitores de casa que independientes, ya que pueden surgir problemas de
agencia entre candidatos y monitores, ademas que es menos costoso monitorear a los operadores del
partido que a los independientes. Por un lado, los operadores del partido, que estan imbuidos de lealtad
al partido y de entusiasmo por su ideologia y sus programas, son menos propicios a holgazanear; por
otro, los partidos les pueden ofrecer a sus operadores locales ascensos dentro del partido a cambio de un
monitoreo eficiente, en tanto que los independientes pueden ser indiferentes a tales incentivos.

6. Entrevista con “Ana”, seud6nimo de una organizadora peronista en la ciudad de Cérdoba, dirigida en
enero de 2003 por Valeria Brusco, Marcelo Nazareno y Susan Stokes.
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intercambio, mas de lo que se logra con los pagos difusos de bienes puiblicos y progra-
maticos. Entre un partido que otorga bienes a los votantes condicionando su apoyo
(inferido) y un partido que ofrece beneficios programaticos, el votante votaria por el
primero. Si los programas del segundo partido fueran lo suficientemente atractivos,
votaria por el primero y desearia que ganara el segundo.

Para llamar la atencion sobre el contraste entre compra de votos y movilizacion
con bienes programaticos, adopto un enfoque de incentivos selectivos probabilisticos en
torno al clientelismo o la compra de votos (Brusco, Nazareno, y Stokes, 2004). Mancur
Olson (1965) definio los incentivos selectivos como bienes que pueden ser exten-
didos a las personas que contribuyeron a la provision de un bien ptblico y negados a
aquellos que no contribuyeron. Los pagos por votos individualizados son incentivos
selectivos probabilisticos porque, siempre y cuando los votos individuales no sean total-
mente observables, de manera inevitable los politicos cometeran algunos errores de
estimacion y castigaran a aquellos que los apoyaron y beneficiaran a aquellos que no.’
En contraste a los incentivos selectivos de Olson, que animan a las personas a contri-
buir a la provision de bienes publicos, los pagos por votos como incentivos selectivos
probabilisticos tienen el efecto contrario: reducir los incentivos de los politicos y los
gobiernos para proveer bienes publicos.

Tanto la compra de votos como la movilizacion programatica suponen un inter-
cambio; en ambas, se puede pensar que los partidos pagan un precio por voto. La
ventaja basica de la compra de votos es justo su asignacion mas especifica de bene-
ficios a posibles partidarios. La ventaja basica de la movilizacion programatica es su
habilidad para alcanzar grandes franjas del electorado. De esta manera, la compra de
votos tiene ventajas de precision y apalancamiento; la movilizacion programatica, por
el otro lado, de alcance.

En distintos sistemas politicos se observa una mezcla de peticiones entre compra
de votos y movilizacién programatica, sin mencionar los muchos otros métodos de
movilizacion politica (ideologica, carismatica, de identidades, etc.). Incluso los pro-

7. El nimero de errores de tipo Iy de tipo II aumenta cuando los partidos se alejan de recompensas y
castigos individuales, y se acercan mas a los colectivos. En 1985, en respuesta a avances electorales de
la oposicion, el ministro de Desarrollo Nacional del partido en el poder en Singapur, People’s Action
Party (PAP), explic6 que los distritos que habian apoyado al PAP se beneficiarian con mejoramientos en
vivienda publica, a diferencia de aquellos que hubieran votado por la oposicion. “Esta es una decision
politica muy practica... No me disculpo por ello. Como gobierno del PAP, debemos ocuparnos primero
de las circunscripciones del PAP porque la mayoria de la gente nos apoy6”. Cuando un miembro del
parlamento de la oposicién resalto la injusticia de la politica para los partidarios del PAP en circunscrip-
ciones de la oposicién, el ministro replico: “Es lamentable, pero no puede ser evitado” (citado en Tam,
2003: 14).
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pios partidos utilizan una mezcla de estrategias. ;:Qué determina la mezcla de estra-
tegias de compra de votos y de movilizaciéon programatica? Para responder a esta
pregunta debemos considerar las ventajas y desventajas, los costos de los beneficios
de cada unay como estos varian en funcién de otros factores.

Los costos principales de la compra de votos estin en mantener una red de opera-
dores del partido que ayudan a detectar quién ha cumplido con el trato y quién no,
y los costos de los articulos utilizados para comprar el voto —el dinero en efectivo, la
comida y bebida, materiales de construccion, vestimenta, etc. Los costos de la estra-
tegia programadtica son aquellos necesarios para comunicar los atractivos programa-
ticos a los votantes: mantener la prensa, publicidad y otros. Los partidos programaticos
tienen que comunicar cuando estan en la oposicion y quieren ser electos, al igual que
cuando estan en funciones y se quieren mantener en el gobierno. En el primer caso,
deben anunciar a los votantes cudles programas proveeran en caso de ser electos; en
el segundo, les deben dar un giro a los programas y logros de su administracion.® Las
estrategias programaticas también imponen costos de generacion o adquisicion de
conocimiento para disenar programas. En cuanto al costo de los mismos programas
publicos, en algunos sistemas politicos se puede asumir que este recae en el publico
en general. En otros, sin embargo, donde los politicos son propensos a embolsarse
dinero del erario, los gastos en bienes publicos y programas pueden incidir en la
riqueza personal de los mismos politicos. Puede que existan costos politicos mas
sutiles, como la pérdida de apoyo de algunos electores que se opongan a programas
dirigidos a otros; por ejemplo, un partido que enfatice pensiones para la tercera edad
va a tener que pagar mas o trabajar mas duro para obtener los votos de los jovenes.

Que los partidos traten de comprar los votos de los pobres, asumiendo la utilidad
marginal decreciente del ingreso, sugiere que el grado de desigualdad es central
para determinar la relativa efectividad de la compra del voto frente a las propuestas
programaticas. Manteniendo todo lo demds constante, esperariamos que entre mas
desigual sea la distribucion del ingreso, prevaleciera mas la compra de votos. Asu-
miendo que la cantidad de recursos para comprar votos que tienen a su disposicion
los partidos y el gobierno esta en funcion directa del ingreso (promedio) per cdpita

8. Aqui asumo que lo que ha hecho un gobierno no es visible para los votantes; si lo fuera, los funcio-
narios publicos no tendrian la necesidad de invertir en comunicar sus logros. Esto es verdad siempre y
cuando los votantes sean racionalmente ignorantes de los detalles de la accion gubernamental: puede que
no sea importante para ellos hacer una inversion sustancial para adquirir la informacion necesaria para
conocer esto a detalle (véase Stigler, 1975); puede que no sean capaces de manejar la informacién de
manera cognoscitiva, o que simplemente no les importe.
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del pais. En un pais con una alta desigualdad en el ingreso, donde la brecha entre
los que estan por debajo y aquellos que estan por encima del promedio es amplia,
el partido tendrd que pagar relativamente poco para ganar (relativamente) muchos
votos de personas pobres. En un pais donde la brecha entre los que estan por debajo
y aquellos que estan por encima del promedio es pequena, el partido tendra que
pagar mds para ganar el mismo niimero de votos.’ Por lo general, entre mds pobre es
un pais, mas desigual es la distribucién de su ingreso (Deininger y Squire, 1996); por
esto, entre mas pobre un pais, mas extendida es la compra de votos.

Otro factor que influye en la ventaja relativa de la compra de votos y de las estra-
tegias programaticas es la organizacion del partido. Una dimension importante de
la organizacion partidista es el grado de centralizacion. Allen Hicken, en su capitulo
4, senala que los partidos descentralizados promueven candidaturas personalizadas,
que €l vincula a practicas clientelistas. Las maquinarias de las organizaciones parti-
distas descentralizadas tienen también una mayor capacidad para entregar de manera
eficiente bienes a cambio de votos (Dixit y Londregan, 1996). Las organizaciones
partidistas altamente descentralizadas son cruciales para la compra de votos, porque
la organizacion es lo que permite a los partidos monitorear a los votantes y castigar
a los desertores (véase Stokes, 2005). Mi hipétesis es que los costos organizacionales
son mayores en paises ricos que en paises pobres, de acuerdo con los recursos que
los partidos manejan, y esta es una de las razones por la cual la compra de votos es,
hoy en dia, un fenémeno sobre todo del mundo en desarrollo. Los operadores y los
munidores de los partidos, que logran que la compra de votos funcione, son personas
relativamente especializadas y habiles que, mientras un pais se desarrolla, buscan
salidas mds remunerativas para sus habilidades.

Estos costos de organizacion son operacionales o constantes. Pero también hay
costos sustanciales de establecimiento o irrecuperables. Una vez que un partido se ha
integrado en redes sociales locales —de hecho, ayudado a crear estas redes locales—

9. Un simple ejemplo numérico: el pais A tiene tres habitantes, cuyos ingresos son uno, cinco y 12; el
pais B tiene tres habitantes, cuyos ingresos son cinco, seis y siete. Aunque la desigualdad es mayor en
A que en B, los dos tienen el mismo total (18) y, por lo tanto, el mismo promedio (seis) en ingresos.
Asumamos que un partido tiene, como cantidad total para gastar en la compra de votos, un tercio del
ingreso promedio (dos), y que para ganar el voto de una persona, el pago del partido debe incrementar
el ingreso del votante en por lo menos 20%. En el pais A, el partido da una unidad del ingreso a uno y
una unidad del ingreso a cinco, con lo que incrementa sus ingresos en 100% y 20%, respectivamente.
Gana ambos votos y la eleccion. En el pais B, el partido da una unidad de ingreso a cinco, el votante mas
pobre, con lo que incrementa su ingreso en 20% y gana su voto. Le da la unidad restante de ingreso a
seis, e incrementa su ingreso en alrededor de 17%, con lo que falla en conseguir su voto. La compra de
votos es exitosa en el pais mds desigual, pero falla en el mds equitativo.
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existe cierta estabilidad por su presencia en la comunidad. Un partido que todavia no
esté involucrado en las redes locales, tendria que empezar por hacer esta inversion si
estuviera persiguiendo la compra de votos. Por lo tanto, el precio de comprarun voto
con entregas personalizadas sera mas alto para aquel partido que no haya realizado
todavia esa inversion. La historia del partido peronista en Argentina es ilustrativo en
cuanto a como los partidos pueden adquirir la capacidad de monitorear como una
derivacion de una identificacion carismatica o de clase previamente existente. Desde
los anos cuarenta hasta los setenta, el partido peronista obtuvo apoyo a partir del
carisma de Juan y Eva Peron, de su fuerte apoyo de los sindicatos y de su identificacion
ideologica con los pobres y descamisados. La orientacion peronista temprana hacia la
clase trabajadora ayudo6 a crear lealtades fuertes y redes solidas en estas comunidades.
Después de la muerte de sus carismaticos lideres y de su reorientaciéon programatica
de los noventa hacia el neoliberalismo, el partido detuvo una fuga potencial de par-
tidarios de la clase trabajadora al trasladarse hacia el clientelismo (Levitsky, 2003).
Para lograrlo, dependi6 en gran medida de las redes sociales heredades de la época
anterior. Sin esta herencia, el costo de un cambio hacia la compra de votos habria
sido mucho mas sustancial.

Hemos visto que la comunicacion de masas es uno de los principales costos para
los partidos programaticos. Entre mas bajo sea el costo de trasmitir un programa y
sus logros, manteniendo todo lo demds constante, mas atractiva es la estrategia pro-
gramatica en comparacion con la compra de votos. Los costos de la comunicacion
masiva disminuyen en tanto los paises se modernizan: solo se debe pensar en el jefe
anatoliano de la pardbola sobre modernizaciéon de Daniel Lerner (1958), forzado a
incorporar un producto de la modernidad, un radio, en su casa. El nivel educativo
alto tiende a generalizarse entre mas se desarrolla un pais, con lo que se reducen los
costos de conocimiento asociados a la movilizaciéon programatica.

He sugerido que hay economias de escala en la provision de bienes publicos. Un
gobierno que invierte, por ejemplo, en reducir la contaminacion del aire, tendra que
invertir mucho, material y politicamente, para proveer este bien, pero el nimero de
beneficiados es amplio y el costo bajo, visto desde una logica per capita (esta es la
otra cara de la desventaja mencionada, que dice que un partido o gobierno no puede
excluir del acceso a bienes publicos a quienes no lo apoyan). En contraste, la can-
tidad que un partido debe gastar en la compra de votos aumenta conforme aumenta
el numero de electores (si se asume, como yo lo hago, que no hay economias de
escala, el precio promedio por voto no decrece). Entonces (como siempre, man-
teniendo todo lo demds constante), la compra de votos declinara y la movilizacion
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programatica aumentard, conforme crece el tamano de una circunscripcién.' Las
circunscripciones pueden crecer con el crecimiento de la poblacion, con su exten-
si6n o con cambios en los distritos.

Gary Cox ha probado justo este punto respecto a la Inglaterra del siglo XIX, donde
subsecuentes iniciativas de reforma eliminaron los pequenos burgos corruptos e
incorporaron a los electores en distritos mas grandes, y donde la expansion amplio
muchas circunscripciones. Estos cambios obligaron a los miembros del parlamento
a cambiar su estrategia del “soborno e influencia” para enfocarse mas a cuestiones
nacionales. Cox escribe:

La razon por la cual se depende menos en el soborno y la influencia en los burgos
mas grandes, parece ser que estas estrategias electorales simplemente eran menos
efectivas alli —al menos, en lo concerniente a la estrategia de tomar partido en
asuntos de politica nacional. Ciertamente, una cantidad fija de dinero compraria
una proporcion mas pequena del total de votos en pueblos mds grandes si el
precio promedio de los votos no fuera menor (1987: 57).

Como una propuesta de manteniendo todo lo demds constante, 1a idea de que la compra
de votos decrece conforme aumenta el tamano de una circunscripcion, es robusta.
Sin embargo, sabemos por varios estudios que los partidos tratan de comprar votos
aun cuando la circunscripcion es enorme, como en las elecciones presidenciales.
Para explicar por qué la compra de votos no es solo un fenomeno de elecciones
locales en pueblos pequenos, o de elecciones de representantes para cuerpos nacio-
nales desde circunscripciones pequenas (por ejemplo, un miembro del parlamento
del pequeno pueblo corrupto), debemos tomar en cuenta el gran potencial que
existe para que un partido consiga un voto, por decirlo asi, con un pago o soborno
(un incentivo selectivo) que con un programa (bien publico). Asumiendo algo de
secreto del voto (una suposicion inapropiada en Inglaterra, como senala Cox, hasta
después de 1872), lo que los partidos compran no son votos sino votos esperados. Por
la incertidumbre que supone el funcionamiento de cualquier estrategia, es mayor el
gasto para comprar un voto esperado que si no hubiera incertidumbre. Si el dinero

10. Por supuesto, manteniendo todo lo demds constante. Fabrice Lehoucq (en Schaffer, 2007) sugiere
que, en la Inglaterra del siglo XIX, los candidatos recurrian a la compra de votos cuando no podian
utilizar su prestigio o influencia para atraer votos, y que el prestigio y la influencia eran mas efectivos en
circunscripciones pequenas. De alli que apunte que entre mds pequena una circunscripcién, menor es
la compra de votos.
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gastado en un beneficio programatico comprara menos votos esperados de los que se
adquiririan con la compra de votos, el partido favoreceria esta tltima estrategia. Por
ello, la incertidumbre en los resultados aumenta el precio promedio por voto de la
movilizacién programatica.

El efecto que tiene el tamano de la circunscripcion sobre el costo relativo y la efec-
tividad de la compra de votos y la movilizaciéon programatica, no debera ser confun-
dido con el del tamano de la poblacion en la comunidad en la cual vive el votante.
En general, los partidos pueden monitorear los votos con mayor facilidad en comu-
nidades pequenas que en las grandes, asi se trate de votos para presidente o para
el encargado de la perrera municipal. Esto se debe a que las relaciones sociales en
comunidades pequenas son multifacéticas: el dentista de uno puede ser cunado,
miembro de la misma iglesia y vecino. Las relaciones sociales multifacéticas facilitan
a los operadores del partido mantener un control sobre quién fue a las urnas y en
compania de quién, y quién no fue, y a utilizar los resultados electorales de forma
desagregada para identificar a los simpatizantes de los posibles desertores. En Argen-
tina, sea el votante rico o pobre, simpatice con los peronistas, con los radicales, con
algtn otro partido o con ninguno, sea hombre o mujer, joven o viejo, mi investiga-
ci6n muestra evidencia sélida de que entre mas pequeno el tamano de la poblacion
del municipio en donde vive el votante, es mas probable que acepte dadivas menores
durante las campanas electorales y que estas dadivas influencien su voto (Brusco,
Nazareno y Stokes, 2004).

Mi uso frecuente de la formula manteniendo todo lo demds constante en esta discu-
sion, pretende resaltar que, a fin de entender la mezcla de estrategias que los partidos
utilizan en cualquier escenario, uno tendria que tomar en cuenta todos los factores
relevantes a un mismo tiempo. Para ilustrar, en el actual Estados Unidos, el presidente
en turno puede gastar 200°000,000 de dolares tratando de relegirse. Aun si la compra
de votos no fuera ilegal en este pais, es dificil imaginarse al presidente gastando estos
recursos primordialmente en la compra de votos. Restando los costos de mantener el
tipo de organizacion necesaria para monitorear votantes, si este dividiera el sobrante
en pagos en efectivo para los cerca de 60°000,000 de votantes de cuyo apoyo necesita,
la cantidad seria pequena y tal vez muy pocos votantes serian influenciados. Utilizar
una gran porcion de estos recursos para trasmitir publicidad en television es mucho
mas efectivo. Aqui tenemos cuatro factores convergentes que dificultan la compra de
votos: la riqueza de la poblacion, su gran tamano, el gran tamano de la circunscrip-
cion y la disponibilidad existente de tecnologias de comunicaciéon masiva.

Ninguna discusion acerca de los costos y efectividad de la compra de votos frente
a la movilizacion programatica estaria completa sin mencionar las tecnologias elec-
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torales, que definen como votan las personas. Todas las modalidades tecnologicas que
influyen en la transparencia del voto afectan la efectividad de la compra del voto.
Uno puede ver el secreto como un continuo, desde el voto hablado, donde este es
perfectamente transparente,' hasta el voto en una gran ciudad anénima, con una
urna electronica. Hay muchas gradaciones en medio: la gente puede tener la boleta
pero ser forzada a votar en una mesa abierta dentro del rango de visibilidad de los
operadores del partido; las boletas se pueden distinguir por el color o por el peso
del papel, y los c6digos numéricos pueden permitir que la boleta sea rastreada al
individuo que la marcé. Los paises pueden tener la boleta secreta pero no la boleta
australiana: aquella producida por las autoridades publicas con recursos publicos,
distribuida con cuidado a través de canales controlados durante o antes del dia de la
eleccion, y en la cual todos los candidatos estan listados de manera simultdanea. En su
lugar, pueden utilizar boletas provistas por el partido. En la actualidad, en tres paises
latinoamericanos, Argentina, Panamd y Uruguay, la gente todavia vota con boletas
emitidas por los partidos politicos. En Colombia, hasta 1991, uno podia votar solo en
las boletas emitidas y distribuidas por los partidos politicos. En Argentina, uno puede
adquirir una boleta del operador de un partido semanas antes de la eleccion, o el
mismo dia de la eleccion en las urnas. Entre mas pobre sea el votante argentino, es
mads probable que vote utilizando la boleta que le dio el operador del partido. Y sin
importar su ingreso, una persona que vota con una boleta distribuida por un partido
es probable que haya recibido algo a cambio durante la campana, y es mads probable
todavia que las personas que recibieron dadivas pero no boletas, admitan que la dadiva
influenci6 su voto. Mi explicacion es que cuando los partidos clientelistas distribuyen
boletas y dadivas al mismo tiempo, mandan el mensaje de que si las personas esperan
algo en el futuro, deben votar por el partido (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004).

Silos estrategas del partido han estudiado economia, asignan sus recursos hacia el
punto donde cada dolar adicional (peso, yen) compra el mismo nimero (esperado)
de votos que le compraria ese mismo dolar adicional utilizando otra estrategia. Si sus
estudios estan dentro del terreno de la politica aplicada, son mas propensos a conje-
turar por regla general, lo cual no se aproxima a ese calculo.'

11. Aun con el voto oral, el partido que quiera monitorear los votos individuales con la finalidad de
influenciar con sobornos necesita capacidad organizacional para registrar quién vot6 c6mo.

12. Todo esto trata a los partidos como actores unificados. Pero en varios escenarios la mezcla del pro-
grama y la compra de votos parece en parte dirigida por luchas internas dentro del partido. Los organi-
zadores locales controlan la informacién necesaria para monitorear a los votantes y canalizar los pagos
de manera apropiada; en tanto su partido depende de la compra de votos, su posicion se enaltece. En
cuanto alos lideres del partido, siempre y cuando su habilidad para ganar la elecciéon no se comprometa,
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He esbozado un modelo bajo el cual los partidos compran votos como parte
de una estrategia global para ganar las elecciones. Compran el voto de las per-
sonas pobres antes de intentar comprar el de las mas ricas, pues les pueden pagar
a los pobres un precio relativamente modesto, mientras que les tendrian que pagar
mas a los votantes mas ricos. La proporcion del electorado cuyos votos pretenden
comprar los partidos con pagos personales, o solicitar por medio de programas,
depende de los niveles de desarrollo econémico y de desigualdad, de las capaci-
dades organizacionales para monitorear el voto, de la disponibilidad de medios de
comunicacion masiva, del tamano de la circunscripcion y de la poblacion, y de las
tecnologias de votacion.

El modelo de incentivos selectivos probabilisticos no es el inico concebible para
la compra de votos. Otro modelo involucra una aproximacion a las “normas de reci-
procidad” (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004). La diferencia fundamental entre este
enfoque y el de los incentivos selectivos probabilisticos es que bajo las normas de
reciprocidad, en la ausencia de contratos exigibles, los partidos que compran votos
dependen de los sentimientos de obligacion de la gente para regresar el favor con
su voto, en lugar de —como sucede en el enfoque de los incentivos selectivos pro-
babilisticos— depender del miedo de la gente a la que, en caso de desertar, el ope-
rador del partido retendria los valiosos pagos en el futuro. En escenarios donde las
normas de reciprocidad generan obediencia al acuerdo clientelista, esperariamos
que la organizacion fuera un poco menos importante para los partidos que compran
votos. Aun asi, necesitan organizaciones a través de las cuales canalizar dadivas, pero
no necesitan monitorear las decisiones de los votantes: la norma de reciprocidad
hace espontanea su obediencia. En otro sentido, los modelos de incentivos selectivos
probabilisticos y de normas de reciprocidad son muy similares. Presumiblemente, el
poder de la dadiva para inducir al receptor a ser reciproco con su voto es mayor entre
mas la valore, y por la 16gica del modelo de la utilidad marginal decreciente del ingreso,
los regalos tienen mas fuerza entre los pobres. Asi pues, tanto el modelo de la normas
de reciprocidad como el de los incentivos selectivos probabilisticos predicen que los
partidos trataran de comprar los votos de los pobres antes que los de los ricos.

ellos prefieren estructuras organizacionales mas centralizadas, comunicacion directa con los votantes sin
mediaciones de los jefes y los operativos locales, y programas que requieran talentos intelectuales que
abunden en el punto mds alto y sean menos prevalecientes en los estratos inferiores. Por consiguiente,
por ejemplo, cuando las comunicaciones masivas se abaratan, los lideres partidistas no pueden dejar
escapar la oportunidad de cambiar de la compra de votos a las estrategias programaticas.
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Un modelo mas distante involucra el enfoque de la “alta tasa de descuento”. Este
depende de dos ideas centrales. La primera es que la compra de votos es efectiva
entre votantes que descuentan las promesas programaticas a una tasa muy alta. Los
electores pueden aplicar una alta tasa de descuento en las promesas programaticas si
sus circunstancias los llevan a preferir una recompensa menos valiosa en el presente,
a una mas valiosa en el futuro. Incluso si el elector estuviera dispuesto a esperar una
recompensa valiosa, preferiria algo menos valioso, pero seguro, si es escéptico de que
la recompensa futura se materializard. La segunda idea central es que la gente pobre
esta mas dispuesta a emplear altas tasas de descuento y a permanecer inciertos sobre
los futuros beneficios prometidos (véanse Scott, 1969, y Kitschelt, 2000).

Los cientificos sociales apenas estin comenzando a crear modelos causales de la
compra de votos y el clientelismo, y se encuentran lejos de probar empiricamente
estos modelos uno contra el otro. En mi investigacion en Argentina, el modelo de los
incentivos selectivos probabilisticos explica mejor los datos de las encuestas que el de
normas de reciprocidad o el de la alta tasa de descuento (Brusco, Nazareno y Stokes,
2004; Stokes, 2005).

LAS IMPLICACIONES DE LOS MODELOS DE LA COMPRA DE VOTOS
PARA LA DEMOCRACIA

Para empezar a entender el conflicto esencial entre la compra de votos y la demo-
cracia, nos debemos enfocar en la centralidad de laigualdad para la democracia, tanto
en la teoria como en la practica. Esto no significa que los tedricos de la democracia
por lo general crean que para que un sistema politico sea una democracia, sus miem-
bros deban partir de una base econémica igual. Ninguna teoria de la democracia
contemporanea que conozca insiste en que la democracia no existe, por definicion,
si la gente dentro de ella tiene ingresos, activos u oportunidades desiguales (aunque
algunos dirian que las desigualdades economicas pueden tener consecuencias daninas
para la democracia; de hecho, esta es la direccion por la cual se encamina este capi-
tulo). Los tedricos de la democracia, en cambio, insisten en que los ciudadanos en
una democracia tienen, o deberian tener, derechos politicos y oportunidades poli-
ticas en comun y en igual proporcion. Robert Dahl (1971 y 1987) afirma que, en las
democracias, practicamente todos los ciudadanos deben tener el derecho a votar y
a que sus votos sean contados por igual, sin importar quién los emite. Este derecho
parte de lo que €l llama el “principio de la consideracion equitativa de los intereses”:
“durante procesos colectivos de toma de decisiones, los intereses de cada persona
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sujeta a la decision deben (dentro de los limites de factibilidad) ser interpretados y
divulgados correctamente” (Dahl, 1987: 86).

Bajo la compra de votos segun el enfoque de incentivos selectivos probabilisticos,
el derecho a votar es equitativamente compartido y ninguin voto tiene mds peso que
otro en la decision de qué candidato o partido gana. Pero en un sentido crucial, la
compra de votos viola el principio de consideracion equitativa de Dahl.

Los votos de los vendedores de votos contienen poca informacion respecto a sus
intereses. Asi, sus intereses no son revelados y, por tanto, no pueden ser interpretados
de manera correcta. ;Qué tan grande debe ser el Estado? ;Cudles son las dimensiones
apropiadas de trasferencias de ingresos y como se deberian llevar a cabo? :Deberia
ser legal el aborto? ¢;Deberiamos ir a la guerra? ¢El gobierno hizo un buen trabajo?
El voto de los vendedores de votos no contiene informacion acerca de sus puntos
de vista sobre estas cuestiones. Sus intereses y preferencias no ayudan a definir los
mandatos de politicas publicas, ni sus puntos de vista son incluidos en la evaluacion
colectiva del desempeno de un funcionario publico. Una persona que vendi6 su voto
a cambio de un pago individual, para todo propésito practico, no cuenta en el pro-
ceso de deliberacion colectiva, formulacion de politicas y evaluacion retrospectiva de
los gobiernos.

La violacion de la igualdad democratica es exacerbada por el hecho de que no es
gente elegida al azar, cuyas voces no seran escuchadas por los politicos en asuntos de
interés colectivo. No son los miembros de una comunidad elegidos al azar sino los
miembros pobres de la comunidad, los que tenderan a ser enmudecidos. La esencia
de la violacion de la democracia representada por la compra de votos puede ser
resumida asi: debido a su pobreza material, un subgrupo de la colectividad es privado
de la efectiva participacion en las decisiones colectivas a las que se sujetaran. En lo
que sigue, demuestro que la violacién aplica tanto para las elecciones como para
asuntos prospectivos que generan mandatos de politicas publicas, o como un asunto
retrospectivo que genera juicios colectivos sobre el desempeno de los gobiernos. Ya
sea que las elecciones generen mandatos u ofrezcan juicios retrospectivos (o alguna
mezcla de los dos), la compra de votos bajo el enfoque de incentivos selectivos proba-
bilisticos reduce el poder de las elecciones para inducir la sensibilidad de respuesta
en los politicos.

Compra de votos y formulacion de mandatos

Una manera de pensar las elecciones es que los candidatos en las campanas hacen
declaraciones politicas, la gente vota por aquel candidato cuyas declaraciones poli-
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ticas le gustan mas, y el candidato con las declaraciones politicas mas populares gana.
El ganador entonces lleva a cabo las politicas prometidas. Esta es la interpretacion del
mandato de las elecciones en la tradicion de Anthony Downs (1957). Downs mostro
que, bajo ciertas condiciones, la politica publica que el ganador persigue es aquella
preferida por el votante medio. Estas condiciones resultan de hecho muy restric-
tivas."”” A menos que alguien crea que la formulacion de politicas publicas es cadtica,
es justo decir que revisiones a la interpretacion de Downs dejan mas o menos intacta
la percepcion de que los formuladores de politicas publicas con frecuencia sentiran
una fuerte proclividad hacia el centro de la distribucion de las preferencias de los
votantes.

Con el modelo espacial en mente, un ejemplo altamente estilizado da una sensa-
cion del efecto distorsionador de la compra de votos. Asumamos que el nivel prefe-
rido de la gente en cuanto a servicios publicos, y por tanto de tributacion, depende
de su ingreso. La gente pobre prefiere impuestos mas altos y mas servicios, los ricos
prefieren impuestos bajos y menos servicios. El nivel de impuestos preferido por el
votante medio es, digamos, 30% del producto interno bruto (PIB). Sin embargo, la
compra de votos deja fuera, en efecto, a una amplia porcién del electorado que se
encuentra en los niveles mas bajos de la distribucion de los ingresos. El nivel de
impuestos preferido por el votante medio de entre los votantes restantes, aquellos
que votan por el partido con la mejor politica impositiva ahora es, digamos, de 15%.
Un partido que compra votos, que gana repartiendo dadivas a los pobres y apelando
alos demas electores con una politica impositiva popular, gana con un mandato para
establecer los impuestos en un 15% del PIB.

Alguien podria objetar que los mandatos son, por varias razones, difusos. Los
votantes por lo general no conocen las posiciones que adoptan los candidatos en
cuanto a las politicas publicas, en parte porque los candidatos son deliberadamente
ambiguos (sin embargo, véase Alvarez, 1997). Hay demasiadas dimensiones en la
politica como para saber lo que el voto de una persona significa —¢vot6 por el can-
didato porque queria bajar los impuestos, o porque favorecia el control de armas,
o porque es catolico? Y si la politica es multidimensional, entonces aun cuando las

13. La lista es familiar: las preferencias politicas de los votantes deben ser unimodales; si hay mds de
una dimension politica, entonces las preferencias de los votantes deben ser simétricas, y los modelos
espaciales solo cobran sentido si los votantes pueden ser ordenados, de acuerdo con sus preferencias, a
lo largo de una dimension continua. La tltima condicién es violada, por ejemplo, si la distribucion tiene
valencia —todos los quieren (prosperidad) o nadie los quiere (corrupcién; véase Stokes, 1966); o si la
distribucion tiene lados —todos saben de qué lado estan en la distribucion, pero no dénde en cuanto a
la dimension (véase Rabinowitz y McDonald, 1989).
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actitudes publicas respecto a cada cuestion pudieran distinguirse de los votos, los
politicos pueden hacer que las politicas publicas varien y asi mantenerse basicamente
no constrenidos por las preferencias del votante medio en cualquiera de sus dimen-
siones (McKelvy, 1976).

He expuesto en otros estudios por qué creo que los mandatos de politicas publicas
son significativos en las democracias, a pesar de estas objeciones (Stokes, 2001). Pero
incluso si los mandatos son débiles, dificiles de definir y propensos a ser revertidos
por el cambio de asuntos en la agenda publica, no es dificil ver que restringir la voz de
un segmento del electorado comprando sus votos debilita atin mas estos mandatos.
Por ejemplo, uno podria argumentar con algo de razon que entre mas baja sea la
participacion de los votantes, menos claro es el mandato que una eleccion produce:
el nuevo liderazgo ha efectivamente escuchado solo a una porcion del electorado.
Sucede algo muy similar cuando la compra de votos (bajo el enfoque de incentivos
selectivos probabilisticos) es generalizada: aunque la participacion electoral pueda
ser muy alta, el significado del mensaje politico que el nuevo gobierno recibe de los
votantes se modifica por la venta de votos.

Compra de votos y juicios retrospectivos

Otra manera de ver las elecciones es que estas le dan a los votantes la oportunidad de
emitir una declaracion resultante del desempeno de los funcionarios. En esta inter-
pretacion, un gobierno es elegido y cumple su periodo. Los votantes definen un nivel
de desempenoy, al final del periodo, si el gobierno ha alcanzado este nivel, votan para
relegirlo; si no, votan por la oposiciéon. Una larga linea de tedricos de la democracia,
normativos y empiricos, desde James Madison (Madison, Hamilton y Jay, 2000), David
Mayhew (1974), Morris Fiorina (1981) y hasta Bernard Manin (1997), sostienen que
los juicios retrospectivos hacen mas que solo satisfacer la urgencia de vengarse de los
politicos, y de hecho mejoran el funcionamiento del gobierno. Para los politicos, “la
anticipacion de futuros juicios retrospectivos de los votantes”, en palabras de Manin,
los induce a actuar de manera responsable durante su gobierno.

La interpretacion retrospectiva o de rendicion de cuentas de las elecciones no esta
exenta de dificultades. Dadas las muchas dimensiones desde las que la gente puede
juzgar el desempeno de un funcionario, también estd sujeto a un problema ciclico, y
John Ferejohn (1986) muestra que los votantes necesitan adoptar un criterio comun
para su evaluacion (por ejemplo, deberian prestar atencion a la tasa de crecimiento
del PIB y no de sus propios ingresos). Los limites de un periodo tienden a interferir
con los esfuerzos de la gente para hacer que los politicos rindan cuentas, sobre todo
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en escenarios donde los partidos politicos son débiles; si el politico no puede rele-
girse y su partido no lo castiga por un mal desempeno, los votantes no pueden hacer
que rinda cuentas (véanse Cleary, 2003, y Carey, 1996). Los mecanismos de mandato
y de rendicion de cuentas pueden interferir el uno con el otro. Un votante que uti-
liza tanto mecanismos prospectivos (mandato) como retrospectivos (rendicion de
cuentas) se podria encontrar religiendo a un funcionario malo o votando por un
opositor poco atractivo (véase Fearon, 1999). Aun asi, la teoria politica positivista,
sin considerar la intuicion de la mayoria de los votantes, no niega la idea de que el
desempeno pasado sea un elemento que explica como vota la gente, y que cuando los
votantes pueden emitir juicios retrospectivos consecuentes, estin en mejor posicion
para inducir a sus lideres politicos a ser responsables.

En tanto que hacer responsables a los funcionarios de sus actos es en si mismo
un bien publico, la compra de votos vicia las elecciones como momentos de juicios
retrospectivos. Aquellos que votan por un partido politico porque creen que corren
peligro de perder beneficios particulares, no estaran inclinados a utilizar sus boletas
para emitir un juicio retrospectivo sobre el desempeno del gobierno. Sin embargo,
un problema con la compra de votos bajo el enfoque de incentivos selectivos proba-
bilisticos es que, con las opciones futuras de un subgrupo del electorado capturado
por sobornos menores, el instrumento de la rendicién de cuentas es ejercido por muy
pocos votantes y se debilita de manera proporcional.

La compra de votos viola el principio de consideracion igualitaria de Dahl en las
elecciones en las cuales la gente pide cuentas a los gobiernos, como también sucede
en elecciones en las cuales la gente otorga mandatos. La valoracion de la calidad
del desempeno de un gobierno con frecuencia depende de los intereses y preferen-
cias particulares. La compra de votos trunca el rango de intereses economicos que
forman los juicios retrospectivos sobre los funcionarios publicos, callando las voces
de aquellos jueces, dentro de la ciudadania, que son pobres.

Asi, hemos visto que, ya sea que pensemos las elecciones como el otorgamiento
de mandatos o responsabilizaciéon de los politicos, la compra de votos priva a un
subgrupo de la ciudadania de conseguir que sus intereses sean correctamente interpre-
tados y conocidos. También hemos visto que la compra de votos reduce la efectividad de
las elecciones como instrumento de rendicién de cuentas.

Compra de votos y eficiencia

1 u Y i 1V 1 -
Uno podria estar tentado a pensar que la desventaja de privar a la gente de la inter
pretacion y divulgacion de sus intereses se compensa con las ganancias en eficiencia.
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La compra de votos es, en efecto, eficiente para los politicos. Les permite una asig-
nacion mas eficiente de sus recursos mientras compiten por cargos publicos. Debe
haber buenas razones para querer reducir la cantidad de dinero y otros recursos que
los politicos gastan en campana, pero cuando uno considera las ineficiencias que la
compra de votos impone en algunos ciudadanos y sociedades en general (sin men-
cionar los otros problemas antes descritos), uno puede concluir que debe haber
mejores formas de reducir estos gastos. ¢Cuadles son las ineficiencias? Primero, para
los que venden sus votos. Incluso bajo el modelo de incentivos selectivos probabilis-
ticos, estan vendiendo sus votos porque, en un sentido limitado, hacerlo les genera
mayor valor del que obtendrian si condicionan su voto a los programas o al desem-
peno gubernamental. Pero notese que pueden vender sus votos a un partido espe-
rando que gane otro partido.” Una mujer desempleada, que vive en un pais donde
no existe el seguro de desempleo, quiza venda su voto por una bolsa de comida y
espere que un partido diferente, uno que prometa entregar seguro de desempleo,
gane. Ademas, contra el sentido limitado del que los vendedores de votos se benefi-
cian, uno debe sopesar la pérdida de consideracion de los intereses de este votante y
de otros que puedan tener intereses similares. La compra de votos, por razones que
ya expliqué, tiende a impedir que los niveles mas bajos en la distribucion de ingresos
ejerzan de manera efectiva su ciudadania, lo que sesga las politicas publicas hacia
una direccion que afecta a los vendedores de votos. Vender sus votos a cambio de un
pago menor es de su interés solo como una segunda mejor opcion. La primera mejor
opcion para los vendedores de votos seria forzar a los partidos a competir con base
en programas y desempeno.

La ultima fuente de ineficiencia que la compra de votos bajo el enfoque de incen-
tivos selectivos probabilisticos impone, es que puede contribuir a la suboferta de
bienes publicos. Consideremos un escenario en el cual un partido gana cada elec-
cion a través de la compra de 51% de los votos con pagos personales. El gobierno no
tendria ningun incentivo (electoral) para procurar la defensa nacional, la limpieza
del aire o la infraestructura de trasporte. Todo lo que necesitaria es tener suficiente
dinero en sus arcas para pagarle a la mitad del electorado en la siguiente eleccion.

14. Para un ejemplo mas riguroso, véase Kochin y Kochin 1998.
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LAS IMPLICACIONES NORMATIVAS DE LOS MODELOS
ALTERNATIVOS DE LA COMPRA DE VOTOS

Las normas de reciprocidad

Aludi antes a un enfoque alternativo a la compra de votos, donde no es el miedo
a perder beneficios particulares sino el deseo de ser reciprocos lo que mueve a los
vendedores a regresar el favor con un voto. Justo como en el caso de la compra de
votos motivada por incentivos selectivos probabilisticos, la compra de votos motivada
por las normas de reciprocidad priva a los ciudadanos de que sus intereses sean inter-
pretados y dados a conocer. Este modelo puede parecer menos coercitivo, porque
el comportamiento de los votantes no es motivado por miedo al castigo sino por
una norma que parece reforzar la cooperacion social. Sin embargo, si los partidos
utilizan y promueven esta norma como una manera de impulsar a los votantes a apo-
yarlos, aun cuando la retencion esté en su interés, la norma como tal aparenta ser
coercitiva. Los sicologos sociales han demostrado que la gente se siente obligada a
ser reciproca, incluso si los favores no fueron solicitados ni queridos (Regan, 1971,y
Cialdini, 1984).

Altas tasas de descuento

En otro modelo alternativo, los votantes pobres prefieren recompensas mas pequenas
en el presente que recompensas mas grandes después, ya sea porque descartan en
gran medida el consumo futuro o porque las recompensas futuras son menos cer-
teras que las que puedan obtener ahora. Si los electores venden su voto porque, des-
cartando, los beneficios programaticos son simplemente menos valiosos para ellos,
entonces, ¢la compra de votos viola el principio de consideracion equitativa de Dahl?
En cierto sentido, no es asi. El interés del vendedor del voto estd en pagos rapidos,
seguros e inmediatos, y ese interés es interpretado con precision por el partido que
compra el voto. Sin embargo, desde una amplia posicién ventajosa, la democracia se
beneficiaria encontrando otras maneras de lidiar con las condiciones que hacen que
la venta de votos sea atractiva. La democracia sufre porque el interés del vendedor
del voto en un pago inmediato y seguro lo induce a no considerar, por ejemplo, qué
politicas publicas preferiria en el caso que se pudiera dar el lujo de esperarlas. Aun
si los vendedores de votos estan en verdad revelando sus intereses inmediatos, la
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sociedad es la que sufre pérdidas de eficiencia de los tipos ya descritos. Seria mejor
para los potenciales vendedores de votos que fuera pagado, de manera anénima y
con dinero publico, el equivalente del precio de su voto, a cambio de que utilizaran
las elecciones para expresar sus preferencias acerca de las politicas publicas deseadas
(véase Karlan, 1994).

¢POR QUE EL USO DE PROGRAMAS PARA INDUCIR ELECTORES
NO ES IGUAL DE ANTIDEMOCRATICO?

Si los politicos utilizan programas para atraer a los electores, ¢en verdad es menos
democritica la compra de votos que la politica programadtica? Para contestar esta
pregunta, primero necesitamos reglas generales claras para distinguir si un bene-
ficio personalizado es simplemente un programa publico entregado a un individuo,
o es, de hecho, un pago a cambio de su voto. Para decidir, debemos contestar dos
preguntas: ¢el partido benefactor elige al receptor solo porque, si entrega la dadiva,
es probable que vote por €I? :O lo elige porque el receptor cae en una categoria mas
abstracta? Si la respuesta a la primera pregunta es siy a la segunda es no, entonces el
partido esta comprando el voto.

Claramente, con frecuencia los partidos politicos secuestran los supuestos pro-
gramas con el proposito de comprar votos. La justificacién programatica se convierte
en un mero escaparate y una descripcion enganosa de como se distribuyen en verdad
los recursos. Varios estudios documentan de manera rigurosa este secuestro, 0 mani-
pulacion politica, de programas publicos. Norbert Schady (2000) muestra que la
administracion de Alberto Fujimori en Peru dirigia programas antipobreza hacia
comunidades, no porque su pobreza los hiciera elegibles sino porque cerca de la mitad
de sus votantes habia apoyado al partido oficial en la eleccion anterior (eran, por
tanto, distritos marginales). Gabriela Pérez Yarahuan (2002) y Alberto Diaz-Cayeros y
Beatriz Magaloni (2003) muestran que la administracion de Carlos Salinas en México
desvi6 fondos del masivo Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) a individuos
y comunidades que no merecian o los merecian menos que otros. Waikeung Tam
(2003) muestra como el partido en el gobierno en Singapur us6 fondos de vivienda
publica para premiar a sus partidarios. Seria muy ingenuo pensar que la manipula-
cion politica de los recursos programaticos es un fenémeno exclusivo de los paises
en desarrollo. Stephen Ansolabehere y James Snyder (2002) documentan la manipu-
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lacion politica del gasto publico en Estados Unidos, donde distritos cuyo electorado
favorecia el partido del gobernador del estado recibian fondos desproporcionados.

Estas situaciones permiten una respuesta facil a la pregunta que formulé al prin-
cipio de esta seccion: hasta el punto en que el seguro de desempleo es redirigido a
los bolsillos de las personas empleadas, o los fondos antipobreza a comunidades que
no cumplen con los criterios de asignacion, estos dejan de ser programas publicos y
se convierten en intentos para comprar los votos de los electores.

Aqui esta la pregunta dificil: los partidos politicos tienen bases electorales con
ciertas caracteristicas definibles de manera abstracta, y disenan programas dirigidos
a electores con estas caracteristicas, con la finalidad de cultivar apoyo electoral.
Los partidos laboristas tratan de aumentar los salarios; los partidos con orientacion
empresarial tratan de reducir regulaciones; los partidos regionales intentan cana-
lizar recursos hacia sus regiones. ;Qué no estas practicas socavan la democracia tanto
como la compra de votos?

Comprar votos y cultivar categorias de electores con programas, son similares
pero no idénticos. Una diferencia es que a fin de canalizar beneficios programaticos
al tipo de electores que apoyan a un determinado partido, sus lideres tienen que
justificar los programas enunciando razones generales, universales y con orientacién
de politicas publicas. Un politico que quiera incrementar el salario minimo, o uno
que quiera reducir las regulaciones, no podria decir simplemente: “Debemos hacer
esto porque me ayudard a relegirme”. Tiene que apelar a principios de equidad o efi-
ciencia, o a las consecuencias positivas de los programas propuestos. Debe decir cosas
como: “Aumentar el salario minimo resultara en una distribucion del ingreso mas
equitativa” o “Reducir las regulaciones resultara en un crecimiento econémico”. Estos
imperativos mejoran la calidad deliberativa de la democracia y quiza motive en los
actores politicos una mayor consideracion por los demas (véase, por ejemplo, Cohen,
1998). Lo mas relevante aqui es que los beneficiarios de los programas publicos no
estan obligados a apoyar al partido benefactor. Como el vendedor de votos, quien
es forzado a condicionar su voto solo con la perspectiva de conservar o perder un
pago estimado, el beneficiario de un programa publico bien podria desear votar a
favor de su benefactor; pero porque los beneficios actuales no dependen de su voto
particular, es posible que el elector considere el rango completo de las politicas,
acciones y desempeno del partido en cuestion. En este sentido, el despliegue de
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programas publicos para obtener apoyo entre electores particulares hace que estos
tomen decisiones mas autonomas que quienes venden sus votos.

La corazonada con la cual empezamos este texto se ha sostenido bastante bien:
la compra de votos es antidemocrdtica. Es antidemocrdtica en tanto que los votantes
vendan sus votos por miedo a perder pagos menores, por un sentimiento de obliga-
cién de corresponder, o por el deseo de asegurar de inmediato un beneficio deseado.
Es antidemocratico, asi pensemos las elecciones como momentos prospectivos de
definicién del mandato o como momentos retrospectivos de rendicion de cuentas. Es
antidemocratico en tanto que evita que los intereses de los vendedores de votos sean
conocidos e interpretados de manera correcta y porque los hace menos auténomos
que aquellos que reciben programas publicos motivados politicamente. Ademas de
ser antidemocratico, tiene consecuencias negativas: sesga las politicas publicas, crea
ineficiencias y reduce la oferta de bienes publicos. A la luz de estas conclusiones, es
imperativo buscar maneras para reducir la compra de votos en las democracias emer-
gentes de hoy en dia.



EL CONDICIONAMIENTO POLITICO DEL ACCESO
A PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO

Jonathan Fox y Libby Haight*

Traduccion de Mauricio Sanchez Alvarez

En México, entre las elecciones presidenciales de 2000 y 2006, los problemas de la
compra y coaccion de votos fueron ampliamente considerados como un asunto supe-
rado, en el mejor de los casos relegado a pequenos enclaves locales. Sin embargo,
en 2006, el blindaje electoral de los programas sociales resulté mucho mas dificil de
asegurar que lo que muchos suponian. Y, en 2007, el presidente reconocié que la
manipulacion politica de los programas sociales era un problema persistente, cuando
le encargo a su mismo jefe de la Oficina de la Presidencia hacerse cargo de una
iniciativa que impidiera el uso electoral de dichos programas (Saldierna y Galan,
2007). A fin de profundizar en el analisis de esta problematica, este texto ofrece
una metaevaluacion de la evidencia empirica disponible sobre el condicionamiento
politico del acceso a programas sociales.

En anos recientes, el blindaje electoral ha adoptado diversas formas, desde la
contratacion de empresas privadas por parte del gobierno, para distribuir los pagos
sociales, hasta la multiplicacion de instancias de contraloria social, para que las voces
de la ciudadania tengan eco dentro del sistema.! Sin embargo, antes de evaluar la
eficacia de estas innovaciones, este analisis comienza con una reflexion sobre uno
de los instrumentos cldsicos mas importantes, que se ha divisado para reforzar el blin-

* Los autores agradecen a Valeria Brusco, Carlos Garcia Jiménez, Ivin Polanco y Alberto Serdan por sus
valiosos comentarios.

1. Para una vision de conjunto de la contraloria social en México, véase Hevia de la Jara (2007b). Solo
una de estas innovaciones institucionales, el programa de Atencién Ciudadana de Oportunidades, ha
sido analizada con respecto a su eficacia y resulté muy dificil encontrar alguna evidencia de impacto en
los casos de denuncias o quejas considerados de “nticleo duro” (Hevia de la Jara, 2007b, y Fox, 2007).
En los casos de denuncias de abusos electorales en particular, a las beneficiarias denunciantes se les
pidi6 acudir a la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales (FEPADE), una instancia
federal que no proporciona informacion que permita conocer en qué medida los casos investigados por
esta instancia han culminado en sanciones, al menos durante la administracién de Fox (Haighty Sudrez
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daje electoral: el voto secreto. El voto secreto permite a los ciudadanos mas vulnera-
bles rechazar las presiones de los compradores de votos, a fin de votar de acuerdo
con sus preferencias politicas. Por eso, es una de las formalidades democraticas mas
importantes para los ciudadanos menos poderosos, justo por su vulnerabilidad a las
represalias.

Por su naturaleza, es sumamente dificil medir los alcances y perfiles del fenémeno
de la violacion del secreto del voto. En cambio, si se puede medir la percepcion entre
los votantes acerca de si el secreto de su voto esta o no garantizado, lo cual tiene el
mismo efecto en la interferencia del ejercicio de sus derechos politicos. Es de notar
que, aun en la célebre eleccion de 2000, diversas fuentes confirman la persistencia
de la coaccion y compra del voto.? En aquella ocasion, el porcentaje de votantes que
reportaron practicas manipuladoras iban desde 4.7% en la encuesta de salida de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) y el Instituto Federal Elec-
toral (IFE), a 11% en la encuesta de Consulta Mitofsky, y hasta 26.1% en la encuesta
poselectoral del Estudio de Panel de México (Cornelius, 2002).

Seguramente, muchos votantes en 2000 lograron resistir tales intentos (Cornelius,
2002; Schedler, 2004b). La cultura politica esta cambiando, aun en los sectores mas
vulnerables de la poblacién —los de menores ingresos y bajos niveles de escolaridad.?
Gracias a la dificil transicion del clientelismo a la ciudadania, muchos de los votantes
mas vulnerables ahora son sujetos, y ya no meros objetos de quienes intentan manipu-
larlos (Fox, 1994). Sin embargo, persisten también tendencias continuistas, no solo
en términos de actitudes instrumentalistas respecto al voto (como si fuese una mer-
cancia que se puede canjear) sino también respecto a las circunstancias desiguales
en que se encuentran los votantes vulnerables para resistir y expresarse con libertad.

Zamudio, 2007). Una encuesta poselectoral entre ciudadanos de bajos ingresos senala que existe una
amplia conciencia acerca de los delitos electorales y del derecho a la denuncia (PNUD México, 2007c), a
pesar de la aparente falta de eficacia de las agencias encargadas de responder ante tales denuncias.

2. La coaccién se define como: “un conjunto de actividades que van desde la violacion al voto secreto
[...] dentro de los lugares de votacion hasta la intimidacion de los votantes fuera de los mismos, la
confiscacion de las credenciales de elector, y el registro de los nimeros de dichas credenciales durante
el periodo anterior a las elecciones, el condicionar la distribucion de algun servicio o beneficio guber-
namental a cambio del voto por un partido o candidato especifico, ademds de amenazas de violencia
fisica. Los votantes también pueden ser coaccionados durante el periodo pre—electoral, mediante visitas
domiciliarias por parte de representantes de un partido que apuntan los nimeros de sus credenciales o
profieren amenazas de diversa indole” (Cornelius, 2002: 14). En 2006, a fin de acceder a muchos pro-
gramas sociales federales, era requisito presentar una credencial de elector.

3. Asi lo demuestra una amplia encuesta del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
México llevada a cabo poco después de las elecciones de 2006 (2007c).
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Segun la encuesta que pregunté con mayor rigor sobre el tema en 2000, en 15.7% de
las casillas rurales / mixtas y en 11.3% de las casillas urbanas, las personas votantes
fueron “expuestas a compra y coacciéon del voto” (Aparicio y Corrochano, 2005:
379);* sobre todo, cuando la cultura politica de muchos ciudadanos se encontraba en
un proceso de transicion hacia una cultura de derechos ciudadanos. Si la ciudadania
no percibe al voto secreto como algo garantizado, el ¢jercicio pleno de sus derechos
conlleva un costo, o al menos el riesgo. En 2000, las estimaciones de la fraccion de los
votantes que percibieron que su voto no era secreto iban desde 22%, segiin Alianza
Civica, hasta 3%, segun la encuesta FLACSO / IFE (Almada Mireles, 2007; Aparicio,
2002).” De hecho, hay muchos indicios de que persistieron mecanismos de coaccion,
a pesar de que estos no parecen haber tenido el suficiente peso como para cambiar
el resultado de la eleccion presidencial (y, desde esta logica, resultaron ineficaces); las
practicas de coaccion lograron negar derechos politicos a una franja significativa del
electorado. No obstante, debido a la importancia del resultado y a la alternancia en
el poder (en 2000), para las diversas fuerzas democraticas no era conveniente cues-
tionar el resultado del proceso electoral. Mas atn, para muchos observadores en
todo el mundo, las irregularidades y la exclusion de votantes pierden importancia
si no parecen determinar el resultado electoral. Al mismo tiempo, la controvertida
experiencia de Florida en 2000 en Estados Unidos demostré como la exclusion de
unos cuantos votantes en un solo estado puede determinar una eleccién nacional y
también, como en este caso, cambiar el rumbo de la historia.

El andlisis de los problemas de coacciéon y compra del voto requiere enfoques
conceptuales y empiricos que puedan distinguir tanto entre tendencias simultaneas
de continuidad y cambio, como entre la posible reinvencion de viejas practicas dis-
frazadas con ropaje nuevo. Sin embargo, los politologos apenas estin comenzando
a reconocer estos problemas como persistentes y dignos de estudio (por ejemplo,
Brusco, Nazareno y Stokes, 2004; Schaffer, 2007).° Los procesos de observacion elec-
toral clasicos tienen poca capacidad para documentar lo que pasa lejos de las urnas,
semanas o meses antes de la jornada electoral.”

4. Este estudio se basa en la encuesta FLACSO / IFE (2000).

5. Inclusive, esta enorme diferencia entre estimativos indica hacia la gran debilidad de los instrumentos
que se han divisado para medir este fenémeno.

6. Los polit6logos apenas han tocado el tema del voto secreto. Para cumplir con su objetivo, el voto debe
ser no solo secreto en los hechos sino también percibido por los votantes como tal.

7. Ademds, las evaluaciones oficiales de los programas sociales no investigan la posible manipulacién
electoral de estas, tal vez porque las mismas dependencias han establecido las agendas de dichas evalua-
ciones (Fox y Haight, 2007b).
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Por lo mismo, y con el objetivo de profundizar en el analisis de las debilidades en
el blindaje electoral de los programas sociales, como en caso del voto secreto, este
estudio comienza con la elaboracién de un marco conceptual para contextualizar
tres estrategias empiricas distintas.

MARCO CONCEPTUAL

El término wuso politico de programas sociales se refiere a diversas practicas al mismo
tiempo. Para desglosarlo, hay que diferenciar entre incentivos positivos y negativos
(por ejemplo, pany palo, ofertas y amenazas). De manera mas especifica, uno de los
principales retos al analizar los posibles impactos estrictamente antidemocraticos gira
en torno a la distincion entre los intentos de compra del voto y la amenaza de coaccion.
A grandes rasgos, se les puede distinguir de la siguiente manera: mientras la compra
del voto (o la intencion) conlleva el ofrecimiento de un incentivo positivo, la coac-
cién implica una amenaza.® Si bien las dos précticas pueden ser distintas en principio,
resulta que suelen operar de manera conjunta. Como en muchos sistemas de control
y subordinacion, resulta muy dificil separar el pan y el palo, porque estan disenados
para ser desplegados en conjunto y asi reforzarse mutuamente.

En este contexto, también hay que desglosar la categoria de la intencién de
compra de votos. Por ejemplo, en principio, que un partido en el poder ofrezca cami-
setas, despensas o dinero parece un incentivo positivo puro, en el sentido de que no
por fuerza ello esta atado a una amenaza. ;Pero qué pasa si el funcionario u operador
de un programa social ofrece la camiseta? En este escenario, el mensaje implicito es
que la permanencia en (o el acceso a) tal programa social en el futuro estaria condi-
cionada por su voto para ese partido. En algunas encuestas, se les ha preguntado a los
electores si han recibido una oferta de inscripcion en un programa social (FUNDAR,
Probabilistica y Berumen, 2006). Pero también es posible que el impacto de la percep-
cion de la permanencia condicionada en programas sociales haya afectado a un nimero
mayor de electores, si se percibi6 que el secreto del voto no estaba garantizado.

Asimismo, hay que distinguir entre las diversas escalas del uso politico de los pro-
gramas sociales. Sus posibles dmbitos varian desde la competencia electoral nacional

8. Uno de los motivos que subyace a esta distincion es reconocer que el poder del comprador del voto
no es ilimitado. Su capacidad para asegurar que un elector cumpla con sus expectativas depende mucho,
a su vez, de su capacidad de monitoreo y castigo, ademds de posibles relaciones de confianza y normas
culturales. Aunque estas son dificiles de medir, también pueden hacer que la violacién del voto secreto
sea menos necesaria (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004). Por eso, este estudio hace hincapié en las percep-
ciones de los votantes hacia el condicionamiento de su acceso a programas sociales.
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entre las grandes lineas de politicas publicas, hasta la focalizacion de recursos con
criterios geoelectorales u organizativos, pasando por el trato directo con los electores,
que combina ofrecimientos y amenazas. Cada dmbito se puede sintetizar en términos
de su escala respectiva: “macro”, “meso” y “micro”,’ y cada una tiene implicaciones
distintas para la competencia democratica (véase el cuadro 1, mas adelante).

El ambito macro se refiere a la intencion de usar programas sociales para influir
en la opinion publica gracias a su eficacia percibida. Hay que reconocer que el con-
cepto del uso politico no esta limitado al acceso condicionado a programas sociales. En
este escenario, los electores reconocen al partido en el poder gracias al efecto recom-
pensa que expresan los beneficiarios directos del programa y al prestigio de este en la
opinion publica, que esta asociado con una imagen de éxito, producto de una cober-
tura favorable en los medios (un efecto combinado del periodismo y los anuncios
pagados). El uso politico de programas sociales en el ambito macro también tiene su
logica negativa: la amenaza de un cambio del partido en el poder pondria en riesgo
la continuidad de un programa social determinado. Estas logicas positivas y nega-
tivas tienen algo en comun, porque se basan en la competencia electoral entre dife-
rentes ofertas de politica publica. Con este enfoque, por ejemplo, se puede explicar,
al menos en parte, la diferencia entre el porcentaje de los votantes de bajos ingresos
que apoyaron al Partido Accion Nacional (PAN) para la presidencia en 2006 (31%),
y el porcentaje mucho mayor de las beneficiarias del programa Oportunidades que
reportaron haber votado por el candidato del PAN (41%), segtin la encuesta de salida
de Reforma (3 de julio, 2006: 14)." En principio, algunos criticos podrian suponer
que estos datos implican que el acceso al programa esta siendo objeto de un con-
dicionamiento politico. Sin embargo, la diferencia reportada en la encuesta citada
entre el porcentaje de la poblacién de votantes de bajos ingresos que vot6 por el
PAN, y el porcentaje de beneficiarias de Oportunidades que votaron por €l, también
se podria explicar como una expresion ya sea de agradecimiento o de miedo a que
el programa desaparezca en caso de que triunfe la oposicion (véase Palma, 2007).
Se puede matizar el impacto de este efecto recompensa senalando que, segun la

9. Un estudio acerca del acceso al voto secreto en las elecciones presidenciales de 1994 subray6 esta
distincion en términos de las dos formas que asumi6 el llamado “voto de miedo”. Por un lado, se pro-
movi6 el miedo en el ambito macro, afirmando que un triunfo de la oposicion amenazaba la estabilidad
politica e econémica del pais. Por otro, ante la falta de un voto secreto garantizado, como constaté un
amplio estudio de Alianza Civica, los mismos votantes individuales podian temer posibles represalias en
el ambito micro (Fox, 1999).

10. Esta tendencia resulta confirmada por un estudio estadistico mucho mds preciso que compara resul-
tados electorales entre 2000 y 2006 (Serdan, 2006b).
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misma encuesta de Reforma, 59% de las beneficiarias de Oportunidades reportaron
que votaron por otros candidatos. Pero, en general, hay que reconocer que cuando
por medio del uso politico se esta buscando el efecto recompensa, se trata de uno
de los diversos instrumentos del juego electoral convencional —siempre y cuando se
respeten las leyes electorales respectivas al uso de medios de comunicacion y recursos
financieros en las campanas.'' Este efecto estd reforzado cuando los presupuestos
de los programas sociales federales aumentan de manera notable poco antes de las
elecciones, como en el caso de 2006.

El segundo ambito del uso politico de los programas sociales se refiere a la foca-
lizacion de recursos sociales segun criterios geoelectorales, esto es: a ciertas regiones
o estados, 0 a organizaciones corporativistas partidistas con experiencia en canalizar
apoyos a cambio de votos. En contraste con el ambito macro, este se puede considerar
de escala meso. La focalizaciéon geoelectoral de recursos a ciertas zonas, sobre todo
a aquellas en disputa, o a organizaciones afines, es conocida en cualquier régimen
democritico,aveces dentro de laley, aveces no. La experiencia del Programa Nacional
de Solidaridad entre 1989 y 2004, combiné estas dos formas de focalizacion politica
(al respecto, véase Cornelius, Craig y Fox, 1994). Después, estudios documentaron
estadisticamente sesgos geoelectorales en la asignacion de recursos del Programa de
Educacion, Salud y Alimentacién (PROGRESA) entre 1997 y 2000." Sin embargo, las
correlaciones entre el nimero de votos por el partido en poder y recursos asignados
a ciertas regiones no senalan ni los posibles alcances, ni los mecanismos precisos de
condicionamiento politico para accedera dichos recursos. Al mismo tiempo, las opera-
ciones de PROGRESA (después llamado Oportunidades) fueron disenadas para evitar
que organizaciones corporativistas intervinieran en el trato directo con las beneficia-
rias y, hasta ahora, estudios independientes no han documentado que el programa
hubiera promovido mucho condicionamiento partidista directo.

11. En la recta final de la campana presidencial de 2006, muchos observadores y participantes se fijaron
en la enorme campana publicitaria del gobierno federal, la cual vinculé de manera explicita la perma-
nencia de sus programas sociales con un voto a favor del partido en el poder. Si bien tales instrumentos
de intervencion medidtica por parte de un presidente en turno son convencionales, en términos del
juego electoral en México, estan prohibidos por las leyes electorales.

12. Segtin los estudios del investigador Alberto Serdan, las encuestas del gobierno de ingresos y gastos
de los hogares (ENIGH) revelan que entre 2004y 2006: “Para el 10 por ciento de la poblacién con menor
poder adquisitivo [...] este grupo recibié de los programas sociales un incremento de 28.3 por ciento”
(comunicacion electréonica, 22 de abril de 2008).

13. Véanse Rocha Menocal (2001) y Takahashi (2007). De la O encuentra que la presencia de Progresa
esta relacionada con niveles mads altos de participacion electoral y de votacion por el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI), aunque la relacion entre causa y efecto queda como un interrogante (2006).
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Este fenomeno en que votantes especificos ven condicionado su acceso a recursos
lleva al tercer ambito, el que se refiere al uso micro de ofertas y amenazas con ciuda-
danos individuales.' Por un lado, el uso de ofertas se complica por la dificultad para
monitorear las decisiones electorales de los votantes (la llamada eficacia politica de la
compra del voto), sobre todo debido a la falta de un sistema confiable de monitoreo.
Ademas, aqui entra el reto de como medir el peso cultural del contrato informal entre
comprador y vendedor, una idea que algunos consideran clave en la persistencia de
la compra del voto en otros paises. Inclusive, en una situacion de compra de votos
especificamente autoritaria —la induccion respaldada por la amenaza de fuerza—,
si el comprador paga al vendedor antes de que este vote, el elector queda implicita-
mente presionado a demostrar que ha cumplido su parte del acuerdo. Esta dindmica
de subordinacion puede ser una de las razones por las que, en 1994, se dieran tantas
violaciones al voto secreto (los mismos votantes mostraban su papeleta a otros antes
de depositarla) (Alianza Civica y Observacion 94, 1994; Fox, 1999).

Aunque varios analistas han comentado sobre el caracter antidemocratico de la
compra del voto (Schaffer, 2007), resulta muy dificil precisar su eficacia, dado el
problema de como monitorear y asi inducir el cumplimiento. Si el secreto del voto
estuviese garantizado o, mejor aun, si se percibiese como garantizado, en principio
los votantes podrian aceptar ofrecimientos y votar de acuerdo con su preferencia. En
teoria, suena sencillo. Pero en la practica los operadores politicos han desarrollado
diversas técnicas para lograr que se cumplan sus contratos. Desde aquellas en que el
votante puede ser visto de frente al salir de las urnas, hasta el uso de papel de carbon o
la entrega de boletas ya marcadas que se cambian por las limpias antes de ir detras de
la cortina (Schaffer, 2007). En general, la capacidad de monitoreo depende mucho
de la presencia y la destreza de los operadores politicos en el terreno, no solo de los
procedimientos formales de la administracion electoral (Brusco, Nazareno y Stokes,
2004). Ademas, hay que recordar que aun cuando el voto individual si es secreto, en
la practica muchos votantes podrian desconfiar de ello en el proceso, en el contexto
histérico de un Estado aparentemente todopoderoso. Por ejemplo, algunas encuestas
senalan que algunos votantes creen que si un funcionario anota el nimero de su cre-

14. Como factor trasversal, hay una diferencia entre condicionar el acceso a programas sociales y ofrecer
en forma ad hoc incentivos materiales individuales. En términos conceptuales, hay una diferencia entre
politizar el acceso a derechos garantizados por el Estado y ofrecer regalos, lo cual se suele relacionar
mads con un partido o una organizacion intermediaria. El primer proceso implica bienes publicos, res-
paldado por todo el peso de las leyes, las normas y los aparatos estatales, ademads de que persiste entre
periodos electorales. Mientras, el segundo queda relegado a la informalidad y se suele limitar a coyun-
turas electorales.
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dencial de elector, o si le saca una fotocopia, puede llegar a averiguar como votaron
(PNUD México, 2007¢). En este contexto, resulta que varios programas sociales fede-
rales, como el Programa de Apoyo a Adultos Mayores en Zonas Rurales, tienen como
requisito de inscripcion presentar una copia de la credencial de elector. Ademas, en
el trasfondo, hay un hecho indiscutible: los resultados electorales a nivel de casilla
son publicos, y si una colonia o comunidad vota mayoritariamente en contra del
cacique o gobierno local, estos podrian tomar represalias colectivas, como cortar el
agua o la luz, o negar fondos municipales, sin tener que averiguar como vot6 deter-
minado ciudadano.

A pesar de la dificultad que existe para medir las diversas formas y combinaciones
de compray coaccion del voto, si se pueden medir algunos indicadores, aunque sean
indirectos. E1 mas significativo, o revelador, es la percepcion de la garantia del secreto
del voto. En el contexto de la herencia autoritaria del sistema politico mexicano, no
se requiere de mucha intervencion para provocar desconfianza con relacion a esta

garantia.
Cuadro 1. Ambitos y l6gicas del uso politico de programas sociales
: Ambitos
Léglcas ..........................................................................................................................
Macro (nacional) Meso (estatal-regional) Micro (local)
Recompensa geogréfica u Oferta individual: Acceso
R i organizativa: Focalizacion fa";'“a."la benefchqs d
. Recompensa por politica geografica de recursos de materiales a cambio de
. publica: El apoyo para un Un programa a regiones (0 apoyo politico (un contrato
Incentivos : programa social produce P informal reforzado por
. ‘ . a organizaciones i .
positivos © apoyo para el partido en el corporativistas) selecciona- | Mecanismos que monito-
© poder relacionado con dicho : .o para ganar adeptos rean el comportamiento del
© programa. sobre todo en regiones ' votante, como el no
competidas garantizar el secreto del
' voto).
: Amenaza individual:
: Miedo ante posibles cambios Fai:ﬁ;icg): plj)é pggﬁadne
© en la politica publica: Castigo geografico u erder acce(lo ap roaramas
Incentivos . Percepcion de que el triunfo organizativo: Negacion Fs)ociales s 300 a% agla
neqativos : de un partido opositor de recursos para 0D0SICION (reﬂoryza do por
9 © implique la terminacién de regiones percibidas mpecanismos de moni‘t)oreo
:un programa social del que como de oposicion. -
" se es beneficiario. del comportamiento del _
: votante, como no garantizar
el secreto del voto).
Relacion con Competencia . "
la competencia politico-¢electoral gﬂrftirggumlzgr%?i ca Coaccion autoritaria.
electoral convencional. :
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Si bien el marco conceptual sintetizado en el cuadro 1 subraya diferentes escalas
del uso politico de programas sociales, conviene corregir inmediatamente una falsa
impresion que este marco podria crear. El objetivo de precisar la escala de operacion
no tiene implicaciones de ninguna clase con relacion al alcance de cada operacion,
ni de su radio de accion. Por ejemplo, una estrategia de intervenciéon meso puede
tener un alcance nacional, si los fondos de ciertos programas se canalizan a una orga-
nizacion corporativista que actia a lo largo y ancho de toda una region, como se vera
mas adelante en el caso del Programa de Vivienda Rural y su apoyo discrecional y
focalizado a organizaciones priistas en el sur del pais. En principio, dentro del ambito
meso, sea de focalizacion geografica u organizativa, la intervencion politica en los
programas sociales puede ser excepcional, al limitarse a unos cuantos programas,
organizaciones o regiones, o puede ser amplia y sistemadtica, al abarcar muchos pro-
gramas, organizaciones o regiones. Asimismo, el caracter micro de la escala local no
indica nada con respecto al alcance del despliegue de los instrumentos de compra y
coaccion del voto, ni con respecto a la fraccion del electorado afectado. Ademas, hay
que reconocer que, en la practica, las mismas categorias conceptuales de las escalas
interactiian entre si. Por ejemplo, y como se vera mas adelante, la politizacion de la
asignacion meso de recursos a ciertos estados u organizaciones partidistas esta estre-
chamente vinculada con la compra y coaccion de votos al nivel local que realizan
los respectivos gobiernos estatales y organizaciones partidistas. El rango de los dife-
rentes posibles alcances, o dreas de influencia, de cada intervencion esta resumido en
el cuadro 2.

MIDIENDO EL CONDICIONAMIENTO POLITICO

En este apartado se revisaran los indicadores relativos a la percepcion de la condicio-
nalidad de acceso a programas sociales en elecciones realizadas entre 1994 y 2006,
a partir de distintas encuestas. A fin de tener una perspectiva de cambio a través del
tiempo se comenzara con los resultados de los informes de los observadores de la
organizacion Alianza Civica para las tltimas tres elecciones presidenciales (1994, 2000
y 2006). Después, para profundizar en torno a los procesos electorales realizados en
2004 y 2005, se veran encuestas prelectorales de FUNDAR, Probabilistica y Berumen,
y de Oportunidades, seguidas por una encuesta poselectoral del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Curiosamente, para la jornada electoral
de 2006 no hay encuestas disponibles para el publico con muestras representativas al
nivel nacional y que preguntaran sobre el secreto del voto o la coaccion.
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Cuadro 2. Alcances y escalas del uso politico de los programas sociales

Alcance

: Uso sistematico de publicidad
i en los medios masivos de
i comunicacion en épocas
. electorales para inducir el
Nacional
: que apoyan la politica social.
i También, los aumentos
: coyunturales del gasto social.

¢ Focalizacion de campaiias
Regional / ¢ intensivas de publicidad en
organizacional : los medios de comunicacion
i en regiones determinadas.

: a programas sociales en las
: localidades politicamente
* clave, donde opera un
Local  pintar instalaciones o
i materiales oficiales con
: colores o simbolos similares
: al partido).

: factor recompensa de electores  :

: Publicidad partidista asociada

 programa social (por ejemplo,

Escala

Programas sociales de
alcance nacional que de
manera sistematica

favorecen a organizaciones

corporativistas partidistas
(por ejemplo, Vivienda
Rural, Adultos Mayores).

Condicionamiento
sistematico de acceso
a programas sociales
en regiones o estados
enteros.

Entrega sistematica de
beneficios a través de
operadores politicos de
organizaciones corporati-
vistas y partidos politicos.

Alianza Civica

Condicionamiento y
ofertas sistematicas a
familias para acceder a
programas sociales (sin
importar si es resultado de
una articulacién
centralizada o no).

Condicionamiento y
ofertas de programas
sociales focalizadas hacia
familias miembros de
organizaciones corporati-
vistas partidistas.

Condicionamiento y ofertas
de programas sociales a
familias como iniciativa
propia de promotores,
vocales o autoridades
locales.

La organizacion mexicana de observacion electoral mas reconocida llevoé a cabo
encuestas en las dltimas tres elecciones presidenciales, cuyos resultados aparecen
resumidos en el cuadro 3. En sentido estricto (esto es, en términos técnicos), los datos
provenientes de las tres elecciones no son del todo comparables entre si, porque ha
habido cambios en el método y el tamano de la muestra, asi como en la precision
de las preguntas. Sin embargo, dado que los datos provienen de la misma organiza-
cion, ofrecen una vision clara de dos tendencias distintas. Por un lado, muestran que
el alcance del problema de la violacion del voto secreto ha disminuido de manera
notable, pues baj6 de 38.6% en 1994 a 10.7% en 2006; por otro, dejan ver que ni las
elecciones presidenciales de 2000 ni las de 2006 estuvieron libres de problemas.
Estos resultados, junto con la distancia entre la proporcion de violaciones repor-
tadas y la de las casillas con causas especificas identificadas, subrayan las dificultades
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Cuadro 3. Violaciones al voto secreto o presion a los votantes (% de casillas observadas)

Violacion : 1994 : 2000 : 2006

No hubo secreto del voto 38.6%
CSepsmdcbsvames T R R
Nohoseosbddwoosepusonelobser LI D
Vobcoesalwolbeysees oom

Fuente: Almada Mireles (2007); Alianza Civica (2006a).

que hay para medir el fenémeno con precision. Ademas, queda la pregunta acerca
de qué se entiende especificamente por una casilla afectada. :Qué tan extendida tiene
que ser la violacion para que cuente como tal? ;:Son muchos o pocos los electores afec-
tados? Sin embargo, esta pregunta de manera implicita sugiere una precision falsa,
en lo que se refiere a la interaccion entre la fraccién de votantes afectados de manera
directa, y las percepciones locales mas generalizadas respecto a la seguridad del voto
secreto. El eje del problema esta constituido por las percepciones de los votantes, esto
es, si el secreto de su voto esta garantizado o no. Aunque solo una fraccion de los
votantes de una casilla fuera afectada, ello tal vez afectaria las percepciones de riesgo
de los demas.

Los datos de Alianza Civica resumidos en el cuadro 4 apuntan hacia tres ten-
dencias. La primera, es que incluso los programas mas blindados, como Oportuni-
dades, son percibidos por una franja del electorado como instrumentos de control.
La segunda, es que la frecuencia de los intentos de manipulacién es mayor en los
programas sociales estatales que en los federales. Esta observacion nos conduce a la
tercera tendencia. Cuando Alianza Civica pregunt6 qué partido estaba asociado con
estos intentos, los votantes respondieron asi: el Partido Revolucionario Institucional
(PRI), en mas de 70% de las casillas; el Partido de la Revolucién Democrdtica (PRD),
en 12.6%, y el PAN en 10.9% (Almada Mireles, 2007). Este resultado senala la com-
plejidad de la problematica en el contexto de un sistema con diferentes partidos en
funciones, en distintas instancias del gobierno.
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Cuadro 4. 2006: ofertas de compra y coaccion previas a la eleccion,
por programa social (% de usuarios entrevistados)

Programa Compra z Coaccion

Total 6.0% : 7.0%
© Programs federales 55 L Y
""" Opotunidades & &2
 Pocampo 53 8
""" sequoPopur 50 . a4
 Pogamasesagles T Ms

Fuente: Almada Mireles (2007).

Estudio del Comité de Transparencia del Consejo Consultivo
de la Secretaria de Desarrollo Social

Una de las fuentes de datos mas rigurosas que existen sobre percepciones de electores
y practicas de condicionamiento politico del acceso a los programas es una encuesta
comisionada por el Comité de Transparencia del Consejo Consultivo de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual formé parte de un estudio independiente
coordinado por Sergio Aguayo. Para nutrir la elaboracion de una lista de recomenda-
ciones sobre blindaje electoral en 2006, esta encuesta se enfoco en las elecciones para
gobernador en los estados de México, Nayarit, Tlaxcala y Veracruz, en 2004 y 2005.
Esta encuesta se distingue de otras porque conté con la colaboracion de la SEDESOL,
por lo cual la muestra también se limit6 a personas inscritas en programas sociales
federales. Gracias a su tamano (4,650 entrevistas), los resultados para cada estado son
bastante solidos. La encuesta midi6é “dos conceptos diferentes sobre el uso politico
de los programas sociales: uno son las ofertas clientelares [de inscripcién en un pro-
grama social...] y el otro son las diferentes solicitudes o actos con los beneficiarios ya
incorporados a los programas” (FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006: 9). Se nota
“una percepcién pragmadtica y utilitaria del voto: 47% de los entrevistados esta muy
de acuerdo con la frase ‘durante las campanas hay que sacar lo que se pueda de los
candidatos porque después se olvidan de uno’” (FUNDAR, Probabilistica y Berumen,
2006: 15). Esta actitud revela un terreno fértil para la compra del voto.

La encuesta encontré que mientras la mayoria de quienes participan en pro-
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gramas sociales en los cuatro estados considera que el voto es secreto (véase el cuadro
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5), “6% del total de los entrevistados tiene serias dudas sobre la secrecia del voto y 4%
tiene dudas moderadas” (FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006: 15). Ademas:

Los temas donde los entrevistados muestran de forma mas contundente sus dudas
alrededor del voto politico son la obligatoriedad (casi 23% del total de los entre-
vistados cree que el voto si es obligatorio), el posible uso del voto cuando una
persona no acude a votar (17% cree que los partidos pueden usar el voto del que
no acude a votar), la percepcion de que en algunos casos es posible saber por
quién voto la persona (5% de los entrevistados cree que los partidos o promotores
pueden saber por quién voto en la eleccion) y la idea de que no ejercer el voto
puede tener represalias (5% del total de los entrevistados) (FUNDAR, Probabilistica
y Berumen, 2006: 15).

Aun cuando la percepcion de que el voto es secreto resulta fundamental para poder
resistir la coaccion, al mismo tiempo, 5.4% de los encuestados recibié ofrecimientos
clientelares que buscaban comprarle su voto. L.a mayoria mencion6 ofertas ad hoc,
como despensas, servicios especificos, materiales, etc. Sin embargo, en las respuestas
espontaneas también aparecieron mencionados los programas sociales:

Cuadro 5. Percepciones sobre el voto en 2004 y 2005

............................... Frase ... ... [loalcuaoestados
Totalmente : Algo Falsa Total
..... verdadera | Verdadera :(dosescales): T
El voto en México no es secreto 5.2% 3.4% 91.4% 100%
Cuando uno no acude a votar, : : : :
los partidos pueden usar nuestro voto a su favor : 9.1% 77% 832% 100%
En ciertos casos, se puede votar con una fotocopia ~ : : : :
de la credencial de elector : 0.7% 18% 975% 100%
En ciertos casos, el voto de una persona puede ; :
ser hecho por otra persona : 0.7% 09% 984% 100%
En algunos casos, es posible saber por quién voté uno 2.4% 3.0% 94.6% 100%
El voto es obligatorio : 10.8% 11.9% 77.3% 100%
Cuando una persona no acude a votar, : : : :
puede tener problemas para realizar ciertos tramites 28% 21% %1% 100%

Porcentaje del total de entrevistados en los cuatro estados (n = 4,650).
Fuente: FUNDAR, Probabilistica y Berumen (2006).
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Uno de los hallazgos mds importantes de las encuestas es que, en general, la incor-
poracion a programas sociales se ha convertido en una oferta clientelar impor-
tante. Cuando la medimos anclada a las elecciones recientes, encontramos que
entre 2% y 3% de la poblacion total entrevistada en cada estado recibi6 ofertas de
incorporacién (FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006: 20).

79% de la poblacion que recibi6 una oferta clientelar no sintié ningtin compromiso
de votar por el candidato o el partido que le hizo la oferta: una cifra alta, pero infe-
rior a la de la poblacion que percibe el voto como secreto (FUNDAR, Probabilistica y
Berumen, 2006: 23).

En sus recomendaciones generales, el estudio concluyo que “los vacios y debili-
dades culturales e institucionales [...] abren la posibilidad de que, en las elecciones
presidenciales de 2006, se coaccione el voto de entre dos y cuatro millones 300 mil
electores” (Aguayo, 2006). Las autoridades de la SEDESOL rechazaron este estimativo
y basaron su postura en una extrapolacion a nivel nacional de los resultados en los
cuatro estados. Reconocieron que en los registros de la SEDESOL, el total de familias
incluidas en los programas es de alrededor de 10°000,000, con cerca de 20°000,000
de individuos en edad de votar. “De ahi que se estima que el total de personas que
pueden ser manipuladas es de 2.6 por ciento”, es decir, un total de “entre 300 mil
y 740 mil”, (Munoz, 2006). Esta pregunta sobre la proporcién de beneficiarios de
programas que percibe que su voto puede estar condicionado fue retomada por
encuestas internas del programa Oportunidades.

Oportunidades

En 2005, el programa Oportunidades llevo a cabo una encuesta con 830 de las vocales
de los entonces apenas creados comités de Promocion Comunitaria, que registro res-
puestas formuladas antes y después de que participaran en talleres de capacitacion.
Aunque los materiales de capacitacion y de enlace con las vocales promovian un
discurso netamente civico, los resultados de este esfuerzo en 2005 fueron un tanto
limitados. Las vocales se percibieron mds como personal de apoyo administrativo
que como defensoras de las beneficiarias. Aun después de la capacitacion, 86% de
las participantes no se consideraba como representante de las beneficiarias, 75% no
entendia qué es la contraloria social, y “el 67% opina que es falso que los apoyos del
programa son independientes de los votos” (Oportunidades, 2006a).

Una segunda encuesta, en 2006, dirigida a 589 vocales que participaron en talleres
de capacitacion realizados antes de las elecciones, produjo resultados distintos. A
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diferencia de la primera encuesta, no se pregunté de manera especifica sobre la per-
cepcion del condicionamiento politico de la permanencia en el programa por si, por
lo que los resultados no son directamente comparables. Previo a la capacitacién, 15%
de las vocales consideraba que si alguien las quiere obligar a votar por un candidato o
partido politico, deben “no decir nada y votar por quien ti quieras” (Oportunidades,
2006b). Parece que la capacitacion ese ano tuvo mayor impacto, porque 97% dijo
que “si” cuando les preguntaron si se considera que como titular de Oportunidades
deben “votar por quien td quieras, libremente”, y 96% sabe que “no pasa nada” si no
votan por quien les dicen (Oportunidades, 2006b). Debido a que se refieren a vocales
capacitadas, estas cifras indican un piso minimo, mas que un techo, con respecto a
su posible representatividad del universo total de beneficiarias de Oportunidades.
A pesar de que la abrumadora mayoria se identifico como votante libre, ambas pre-
guntas en conjunto todavia arrojan una poblacién estimada de 150,000 a 200,000
familias participantes que perciben que su permanencia en el programa esta condi-
cionada a su voto.

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo-Encuesta Nacional
de Proteccion de Programas Sociales

Una encuesta comisionada por el PNUD, técnicamente la mas rigurosa sobre el tema
en 2006, dividié su muestra (por todo, 8,815 votantes) entre votantes con y sin acceso
a programas sociales federales (PNUD México, 2007c). La encuesta se llevo a cabo
poco después de las elecciones presidenciales y enfatiz6 en actitudes hacia los dere-
chos como votantes, las violaciones electorales y la compra de votos. Las preguntas
sobre la compra del voto se dividieron entre “directas y indirectas”. La pregunta indi-
recta fue si se “sabe de intercambio de obra publica o servicio” por el voto. Las pre-
guntas directas, en cambio, se refirieron a las propias experiencias de los votantes.
La pregunta indirecta permitio a los votantes reportar el problema sin tener que
“confesar” que ellos mismos hubieran participado.

El cuadro 6 muestra que hay dos tendencias principales. El indicador indirecto
sugiere que el intercambio de votos por favores tiene un peso significativo, aunque la
misma formulacion de la pregunta es lo suficientemente amplia como para que la res-
puesta refleje una combinacion de compra de votos individuales con promesas elec-
torales de obras para colonias o comunidades determinadas, cosa que lo acercaria
mas a “pork barrel politics’ que a la induccién o coaccion individualizada de votantes.
Aun asi, resulta interesante que los no beneficiarios perciban al intercambio de votos
como un fenémeno mas comun que los beneficiarios de programas sociales.



86  CANDADOS Y CONTRAPESOS

Cuadro 6. Indicadores de compra y coaccion de voto (2006)

Indicador Beneficiarios © No beneficiarios
(n=4,446) : (n=3,022)

Sabe de intercambio de obra publica o servicio 10.0% 14%
Fiecondconadoaasisiraunmn s
Le pidieron que votera por in partdo o candicato T
Lo presionaron para que votera por un perdo o cancidato 3%

Lo presionaron pera que volara por n parido o candideto

a cambio de su permanencia en el programa social : 0.8%
leofeceronagoacamiodelvate 08
Lehigeron unregalo como proselismopoliicn L s

Fuente: Vilalta Perdomo (2007: 16, 22), basado en la Encuesta Nacional de Proteccion de Programas Sociales
(Encuesta Nacional sobre la Proteccion de los Programas Sociales, ENapp, PNUD México, 2007c¢).

La encuesta enfatizo en el conocimiento de los derechos y encontré que los benefi-
ciarios de programas sociales sabian mucho acerca de los instrumentos de proteccion
de los programas sociales: que existen reglas definidas, listas publicas de beneficiarias
e instancias de contraloria social, asi como el derecho para denunciar el condiciona-
miento politico de acceso a los programas (para detalles, véase PNUD México, 2007c).
Para profundizar en el andlisis de las actitudes de los votantes respecto a la intencion
de compra de votos, la encuesta pregunt6 por la postura ante el hecho de votar
a cambio de un regalo. Al respecto, encontré6 que poco mas de uno de cada diez
votantes cree que al aceptar un regalo, se compromete su voto, con pocas diferen-
cias entre beneficiarios y no beneficiarios. En cuanto a si los beneficiarios perciben
su acceso a los programas como un regalo o un derecho, casi 80% informé que hay
reglas establecidas que definen el acceso y que se tiene el derecho si se cumple con
los requisitos (PNUD México, 2007c).

Los resultados resumidos en el cuadro 7 confirman la hipétesis formulada des-
pués de las elecciones de 2000, con respecto a la creciente capacidad y disposicion
de la ciudadania a rechazar los intentos de manipulacion electoral (Cornelius, 2002;
Schedler, 2004b). Sin embargo, al menos 11% de los encuestados parece todavia
vulnerable a la compra del voto, una proporcién en apariencia mayor al estimativo
basado en la encuesta de FUNDAR, Probabilistica y Berumen senalada (2006).
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Cuadro 7. Postura ante votar a cambio de un regalo

Respuesta Beneficiarios © No beneficiarios
Al aceptar un regalo se compromete el voto 11.3% 10.9%
Se vale votar por quien uno quiera 84.2% 83.1%
No sabe 2.6% 1.2%

Pregunta: (Qué concuerda mas con su manera de pensar?
Nota: No se incluye NrR. Tamano de la muestra: B (5,254); NB (3,319).
Fuente: Cuadro 4.14, pNub México (2007c).

Al preguntar sobre el secreto del voto, la encuesta del PNUD estructurd las posibles
respuestas en términos de diferentes grados de confianza. Los resultados resumidos
en el cuadro 8 indican altos niveles de desconfianza. Poco después de las elecciones
de 2006, solo una leve mayoria de 54% tenia plena confianza en el secreto del voto,
mientras 17.2% reporté desconfianza. Sin embargo, la representatividad de los resul-
tados es limitada, porque la encuesta no les planteo la pregunta a los beneficiarios de
programas sociales sino a los no beneficiarios.

Como en muchas de las encuestas de esta indole, los resultados de la encuesta
del PNUD se prestan a diversas interpretaciones. Los optimistas podrian enfatizar en
aquellos indicadores que dan a entender que ha crecido relativamente la cantidad
de electores que expresan su experiencia de libertad politica, mientras que los pesi-
mistas quiza prestarian mas atencion a la persistencia de la compra—venta de votos y
de la desconfianza hacia el secreto del voto.

ORGANIZACIONES CORPORATIVISTAS Y LA POLITICA SOCIAL

Los multiples programas sociales del gobierno mexicano tienen diversas caracteris-
ticas institucionales. Estas van desde programas técnicamente muy sofisticados y ava-
lados por organismos internacionales, como Oportunidades, hasta los heredados de
estrategias de politicas publicas de los anos setenta, como Liconsa y Diconsa, pasando
por otros mas discrecionales, que responden de manera directa a demandas poli-
ticas, como el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, el Programa de
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Cuadro 8. Confianza en el secreto del voto entre la ciudadania
no beneficiaria de programas sociales federales

Respuesta Poblacion encuestada no beneficiaria
Totalmente confiado 54.4%
Algo confiado 25.6%
Algo desconfiado 12.1%
Totalmente desconfiado 5.1%
NS 1.5%
NR : 1.3%
Total 100%

Pregunta: Se dice que en México el voto es secreto. ;Qué tan confiado esta de que nadie se enter6 por quién
vot6 usted? (P50 NB) Tamario de la muestra: NB (2,782).
Nota: Esta pregunta solo se aplicé a no beneficiarios. Fuente: Cuadro 5.12, pnub México (2007c¢).

Empleo Temporal, el de Apoyo a los Adultos Mayores en Zonas Rurales, el de Apoyos
a la Comercializacion y el de Vivienda Rural. Todos estos programas varian mucho
en términos de su respectiva vulnerabilidad a la manipulacion electoral. Por ejemplo,
el mencionado estudio que comision6 el Consejo de Transparencia de la SEDESOL,
encontré pocos huecos en el blindaje electoral de Oportunidades, pero muchos
sesgos en la asignacion de recursos entre los beneficiarios de Liconsa (Serdan, 2006a
y 2006b)." Ahora bien, si en la seccién anterior se compararon diferentes radiogra-
fias acerca de las percepciones de los votantes, en esta seccion, donde se estudian
los persistentes huecos en el blindaje electoral, se ofrece un analisis de un caso ins-
titucional, que es uno los programas sociales mas explicitamente politizados, el de
Vivienda Rural, operado por la SEDESOL y el Fideicomiso Fondo Nacional de Habita-
ciones Populares (FONHAPO).

15. Inclusive, se podria considerar la hipétesis de que la direccion de Oportunidades logré evitar la
manipulacion partidista gracias a su propio blindaje respecto al resto de la SEDESOL, cuyos altos mandos no
intervinieron en sus decisiones internas, lo que dejé el programa en manos de una gerencia dominada
por funcionarios sin compromisos partidistas, segin el ex coordinador de Oportunidades (entrevista,
Rogelio Gomez Hermosillo, México, 27 de abril, 2007). Esta interpretacién es consistente con un estudio
independiente que documento el peso de una corriente civica dentro del liderazgo del programa entre
2000y 2006 (Hevia de la Jara, 2007b).
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El Programa de Vivienda Rural naci6 como resultado de las negociaciones en
torno a la instrumentacion del Acuerdo Nacional para el Campo (ANC), firmado
en 2003 entre la administracion de Vicente Fox y varias organizaciones campesinas
nacionales. El ANC, por el cual se intentaba responder a la amplia protesta e inci-
dencia del movimiento “El Campo No Aguanta Mas”, plante6 un cambio en las poli-
ticas publicas orientadas al desarrollo rural del pais y, por lo mismo, se disen6 con la
activa participacion de diversas organizaciones campesinas, tanto corporativas como
auténomas. El ANC contiene mas de 280 acuerdos puntuales, que incluyen varios
sobre la vivienda rural.

Al principio, el diseno del programa se negoci6é de manera directa entre represen-
tantes de las organizaciones campesinas nacionales y la Secretaria de Gobernacion,
en representacion del gobierno federal. Entre las organizaciones campesinas repre-
sentadas, se encontraban tanto aquellas de tipo tradicional (corporativistas afiliadas
al PRI), otras con vinculos a partidos del centro-izquierda (PRD, Partido del Trabajo,
PT), como aquellas mas auténomas (muchas agrupadas en el movimiento “El Campo
No Aguanta Mas”). En esas primeras reuniones, que se llevaron a cabo en 2003, los
representantes campesinos y el ejecutivo acordaron las reglas de operacion para el
Programa de Vivienda Rural y negociaron la asignacion del presupuesto autorizado
(en términos porcentuales) a cada organizacion firmante del ANC, donde supuesta-
mente 50% del total del presupuesto asignado se debia distribuir entre las organiza-
ciones firmantes. Eso, porque las reglas de operacion negociadas dejaron abierta la
posibilidad de que, en la realidad, las organizaciones campesinas fueran las operadoras
del programa (no el gobierno). Es decir, las organizaciones iban a seleccionar de
manera directa a los beneficiarios, vigilar la aplicacién segun sus reglas de operacion,
entregar los recursos correspondientes y elaborar los informes correspondientes.'®

Las reglas de operacion acordadas en esos momentos especificaban que el pro-
grama iba a proporcionar los materiales necesarios para realizar la construccion de
viviendas nuevas, el mejoramiento o la expansion de las viviendas, tales como cemento
para construir pisos firmes, laminas para mejorar techos y ladrillos para construir
paredes. Los responsables de levantar el “padrén de beneficiarios” y contratar las
empresas proveedoras de materiales serfan las mismas organizaciones campesinas.
Asi, estas identificarian a los miembros de su organizacion o de la comunidad donde
tenian influencia que necesitaban construir o mejorar sus viviendas, integrarian los
expedientes o documentos requeridos, tramitarian su inscripcién al programa y, una

16. Esta seccion se basa en muiltiples entrevistas de Libby Haight con participantes directos en estas
negociaciones, tanto a nivel nacional como regional, entre 2003 y 2007.
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vez contratados los materiales con los proveedores, procederian a entregarselos. Para
ello, parte del presupuesto del programa se entenderia como un subsidio, via las orga-
nizaciones, mediante una serie de trasferencias, cuyo monto se estimaria de acuerdo
con el nivel de negociacion que cada organizacion estableciera con los funcionarios
de la SEDESOL y el FONHAPO.

Varias de las organizaciones representadas en esta primera comision, sobre todo
las del movimiento “El Campo No Aguanta Mas”, lucharon para que, en primer lugar,
los recursos se compartieran entre organizaciones campesinas tanto firmantes como
no firmantes del ANC. Ello debido a que algunas organizaciones campesinas no habian
firmado el ANC por varias razones, pero habian participado en el movimiento social
que abri6 el espacio para que este se negociara y tenian una presencia importante
en sus regiones, ademas de que el movimiento mas amplio buscaba generar cambios
que beneficiaban a la poblacion rural en general. La otra batalla que se libr6 fue
para que el mecanismo de entrega de los beneficios del programa no consistiera en la
entrega de recursos fiscales (casi un cheque en blanco) a las organizaciones “a fondo
perdido” sino que mas bien fuesen beneficios en especie, préstamos que se tendrian
que recuperar, o que las organizaciones crearan fondos especificos para vivienda,
pero que los recursos se aplicaran para otros beneficiarios. Este segundo punto se
argument6 de manera enfatica por parte de los lideres de organizaciones auténomas,
porque la trasferencia directa de recursos a las organizaciones corria el riesgo de
financiar las viejas practicas clientelares de las organizaciones corporativistas.

Al final, mientras los representantes inconformes con las negociaciones ganaban
la primera batalla al permitirse que se inscribieran organizaciones no firmantes del
ANC, la segunda batalla se perdi6é por completo. Organizaciones corporativistas y el
gobierno federal acordaron que el mecanismo para la entrega del beneficio seria
en forma de dinero, y directo a las organizaciones. Ademas, la primera batalla se
gano solo de manera parcial, debido a que a las organizaciones no firmantes del
ANC no se les dio un acceso parejo al programa. Las organizaciones corporativistas,
sobre todo la Confederacion Nacional Campesina (CNC) y las demads agrupadas en
el Congreso Agrario Permanente (CAP), fueron mejor recibidas por el gobierno (a
puertas cerradas) y lograron controlar la mayoria de los recursos, dejando poco para
las demds organizaciones que habian formado parte de la comisién original.'” As,
entonces, arranco el Programa de Vivienda Rural, que se encargé a la Secretaria de

17. E1 CAP es una coalicién de organizaciones campesinas, la mayoria partidista y de alcance nacional,
que fue convocada por el presidente Carlos Salinas de Gortari en 1989 para concertar con el gobierno.
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Desarrollo Social (que poco habia tenido que ver con su elaboracion), y sin reglas de
operacion claras ni precisas.

Hacia fines de 2003, dentro de la Cdmara de Diputados se impulsé la creacion de
la Comision Especial para el Seguimiento al ANC, para que las negociaciones sobre
los programas creados como parte de este se hicieran con la participacion de los
diputados (notablemente ausentes en la primera etapa). Varios diputados y repre-
sentantes campesinos intentaron promover cambios en las reglas de operacion del
Programa de Vivienda Rural, para que el mecanismo de entrega implicara un mayor
control y fiscalizacién sobre el uso de los recursos una vez entregados. Pero otra
vez perdieron la batalla. Las reglas de operacion originales siguieron vigentes y estas
no precisaban de ninguna manera como se debian repartir los recursos entre los
beneficiarios, dejando que la incorporacion al padron estuviese a discrecion de las
organizaciones. Los tinicos cambios que ocurrieron consistieron en que la SEDESOL
encargo el programa al FONHAPO, aunque las instancias ejecutoras del programa segui-
rian siendo las organizaciones, y en que al programa podrian acceder otras organiza-
ciones sociales ademas de las campesinas.

Mediante investigacion de campo y entrevistas con representantes de organiza-
ciones operadoras del programa, se ha logrado establecer que no solo se sigui6 dando
un trato preferencial a organizaciones priistas (aquellas con mayor poder de nego-
ciacion a nivel federal) sino también que el mecanismo de entrega de los beneficios
no fue parejo para todas las organizaciones participantes. Algunas organizaciones,
sobre todo las corporativistas, recibieron los recursos mediante un depésito en su
cuenta bancaria, mientras que otras tuvieron que tramitar los materiales requeridos
directamente con el FONHAPO para que este, a su vez, les pagara a los proveedores. Sin
embargo, la seleccion de los beneficiarios y de las acciones a realizar se dejo totalmente
a discrecion de las organizaciones campesinas. Una vez entregados los recursos a las
organizaciones o a los proveedores, el FONHAPO y la SEDESOL dejaron de monitorear
el gasto. Si existe una evaluacion externa del Programa de Vivienda Rural para el
ano fiscal 2004, no esta en el dominio publico —a diferencia de la mayoria de los
programas de la SEDESOL.

Es claro que estos mecanismos para la operacion del programa dejaron huecos
enormes que permitieron que este fuera manipulado con fines tanto corporativistas
y clientelares como lucrativos, para las mismas organizaciones. Debido a que, una vez
entregados los recursos a las organizaciones, el gasto no se monitoreaba, la organiza-
cion facilmente los podia redistribuir: quitarles una parte de lo que les correspondia
a los beneficiarios y quedarse con ello, en algunos casos para recuperar los gastos de
papeleria y gestion. Ademads, segtn los reportes de campo, algunas organizaciones
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solian cobrarles a los beneficiarios una cuota aparte para inscribirlos en el programa
(en promedio, unos $1,000 pesos por beneficiario). Asi, el programa, a partir de
su diseno y sus mecanismos de entrega de recursos, dejo abierto un amplio espacio
para que las organizaciones lo utilizaran para fines clientelares. Aunque en este caso
eran las organizaciones las que actuaban en forma clientelar, no el gobierno, la gran
mayoria de las organizaciones, sobre todo las que mas recursos recibieron del Pro-
grama de Vivienda Rural, tenian fuertes intereses electorales debido a sus vinculos
partidistas. Un promotor de desarrollo rural apartidista del estado de Guerrero lo
comento6 asi: “Es un clientelismo hacia la organizacion [...] pero se entiende que es a la
clientela politica a quienes se dirigen”."®

Historicamente, el campo ha sido terreno del quehacer de las centrales cam-
pesinas afiliadas al PRI. Pero también varias organizaciones campesinas afiliadas al
PRD lograron ganar acceso al programa, entre ellas algunas pertenecientes al CAP. Y
los dirigentes del PAN no se quisieron quedar atrds. Varios se dieron cuenta de que,
para tener acceso a los recursos entregados a organizaciones campesinas, tenian
que inventar una estrategia para extender su presencia organizativa y electoral en
el campo. En el contexto de las negociaciones sobre el Presupuesto de Egresos de la
Federacion en 2004, dice José Reveles que a los panistas:

Les llam6 mucho la atenciéon que hubiera tanta rebatinga y tan marcado interés
de las organizaciones y partidos —sobre todo PRI y PRD— por incrementar en el
presupuesto original enviado por el Ejecutivo las cantidades del erario que debe-
rian ser destinadas a los habitantes del campo. Fue cuando los diputados fede-
rales de Accion Nacional tuvieron conciencia plena de que no contaban con vasos
comunicantes ni con estructuras receptaculo para esas millonarias entregas de
dinero (2006: 59).

Reveles, que es periodista de El Financiero, sigue describiendo con lujo de detalle
como el PAN empez6 a formar cientos de organizaciones para poder acceder a los
recursos destinados al campo.

Mas atin, documenta como el grupo parlamentario del PAN puso en marcha la
creacion de una “CNC azul” y cita un documento interno del grupo parlamentario
que dice que la intencion era: “Integrar a la poblacion del campo mexicano a orga-
nizaciones civiles identificados con Accion Nacional [... y] crear contrapesos a la ges-

18. Entrevista, 7 de junio de 2007.
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tion social que hacen el PRI 'y el PRD en el sector agropecuario, campesino y rural”
(Reveles, 2006: 43). Luego describe:

La mision de la capacitacion era crear cuadros militantes panistas en todo el pais
que desarrollaran modelos sociales y organizaciones “para aprovechar y ejecutar
programas federales en beneficio de personas, grupos de la sociedad civil y pro-
ductores agropecuarios, ganaderos y acuicultores que apoyen en procesos electo-
rales al PAN” (Reveles, 2006: 43).

Asimismo, documenta como el PAN logro reclutar activistas priistas con experiencia
en la operacion de centrales campesinas, a fin de aprender a tender puentes entre
el partido y las bases campesinas a través del control de los recursos asignados al
desarrollo rural. Después, profundiza en los conflictos que surgieron al interior del
PAN cuando ciertos diputados intentaron desviar estos recursos directamente a las
arcas de sus campanas electorales, en lugar de invertirlos en construir bases sociales.

Para el ano fiscal 2005 empez6 a aparecer mas informacion sobre la operacion real
del Programa, a través de una evaluacion externa que realiz6 El Colegio Mexiquense,
que de alguna manera comprob6 y senal6 estos tipos de maniobras por parte de las
organizaciones participantes. Para 2005, cambiaron las reglas de operacion; el pro-
grama comenzo a ser operado de manera directa por la SEDESOL, ya no el FONHAPO.
Ademas, la evaluacion con claridad dice que, para empezar, existia un trato clientelar
entre la SEDESOL y las organizaciones (Conde Bonfil, 2006: E-15). Ello se nota en
la distribucion de las acciones entre las organizaciones, tema cuyos detalles trata la
evaluacion en forma bastante limitada; en cambio, si detalla la cantidad de viviendas
que supuestamente inscribieron las organizaciones al programa, aunque estos datos
no son del todo representativos acerca de como se entregaron los recursos. Es de
notar que la CNC, la Fundacion Campesina para el Desarrollo Rural (FUCADER, brazo
financiero de la CNC) y la organizacion Federacion de Productores Agropecuarios,
Forestales y Pesqueros, AC (FENPA) recibieron mas recursos que las demds organiza-
ciones."

19. La evaluacién muestra que estas tres organizaciones juntas realizaron 33,932 proyectos dentro del
programa, lo que representa 34.5% del total de las viviendas trabajadas (ese ano mas de 70 organiza-
ciones participaron en el programa) (Conde Bonfil, 2006: C—41, 42, 44, 45, 48 y 49). La CNCy la FUCADER
juntas inscribieron 25,304 beneficiarios, o sea 25.7% del total, y la FENPA inscribi6 8,628 (Conde Bonfil,
2006: C-41, 42, 44, 45, 48y 49).
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En varias ocasiones, la evaluacion también senala claramente que el diseno del
programa dejo abierta la posibilidad de que las organizaciones ejecutoras utilizaran
los recursos con fines clientelares (o sea, para propositos politicos); pero ademas que
hay una ausencia total de mecanismos de contraloria social, que les permitiesen a
los beneficiarios quejarse de cualquier abuso (Conde Bonfil, 2006: B-21, F-7, H-1y
E-37). A este respecto dice:

[...] se denota simplemente una falta de responsabilidad de las [Organizaciones
de la Sociedad Civil] OSC con el [Programa de Vivienda Rural] PVR con la pobla-
cién asi como un manejo clientelar del programa —o al menos politico con el
criterio de obtener del gobierno cualquier cosa— y sin tomar en cuenta las necesi-
dades reales de la poblacién (Conde Bonfil, 2006: E-14).

En 2006, otra vez cambiaron las reglas y el programa quedo otra vez a cargo del
FONHAPO. Al mismo tiempo, se descentralizé su operacion a los estados y municipios.
Las organizaciones campesinas y sociales se convirtieron, entonces, en “instancias
auxiliares” del programa, mientras se establecia una serie de candados relativos a los
tramites, con lo cual se complicaba el acceso a este. Ademas, entre los cambios que
se introdujeron a las reglas de operacion figuraba que por primera vez una persona
podia solicitar un apoyo de manera directa, sin tener que hacerlo a través de una
organizacion.

No obstante, la evaluacion externa realizada en 2006, que también hizo El Colegio
Mexiquense, muestra que a pesar de los cambios introducidos en el acceso al pro-
grama, la gran mayoria de los apoyos se sigui6 entregando a través de las organi-
zaciones (Conde Bonfil, 2007: E-5 y 6). Dicha evaluacién no incluyé informacién
especifica sobre la distribucion de recursos entre las organizaciones. Sin embargo, en
varias ocasiones menciona que a pesar de los cambios en las reglas, el programa sigue
siendo utilizado con fines clientelares por parte de las organizaciones. Por ejemplo,
dice: “La injerencia de las [Organizaciones Campesinas] OC desvirtua el fin del PVRy
lo reduce a una practica clientelar [...] Los cada vez mayores presupuestos otorgados
a este Programa solo sirven para dar ‘aspirinas contra el cancer’ y para aumentar el
poder politico de estas organizaciones” (Conde Bonfil, 2007: D-11, el subrayado es de los
autores). Incluso, eleva el tono de su dureza contra el programa y su uso clientelar
por parte de las organizaciones, acusando a ambos de estar fortaleciendo la corrup-
cion (Conde Bonfil, 2007: F-3). Concluye que el trato que le dan las organizaciones
al programa esta lejos de cumplir con los objetivos de este y recomienda que sea
cancelado, y, mas bien, se cree un vertiente rural dentro de otro programa guber-
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namental de apoyo para la vivienda principalmente urbana, que se llama “Tu Casa”
(Conde Bonfil, 2007: F-16).

Estas conclusiones son respaldadas por datos internos del propio FONHAPO. Los
autores de este texto recibieron una lista interna de la gerencia central de la depen-
dencia que presenta y clasifica las organizaciones beneficiadas por el Programa
Vivienda Rural, explicitamente segin lo que en el FONHAPO identifican como su afi-
liacion partidista. Estos datos hacen referencia a los ocho estados del sur del pais y
demuestran cémo los altos mandos del FONHAPO tomaban en cuenta lo que ellos
consideraban como las lealtades partidistas de las organizaciones campesinas en el
proceso de la asignacion de recursos (véase la grafica 1).%

En la grafica 1, las principales organizaciones que representan cada partido
(segun los funcionarios de la dependencia) son, entre otros: la CNC y la FUCADER
para el PRI; lIa Union Nacional Integradora de Organizaciones Solidarias y Economia
Social, UNIMOSS, para el PAN, y varias organizaciones afiliadas al CAP, como la Cen-
tral Campesina Cardenista —CCC—, y la Union Nacional de Trabajadores Agricolas,
UNTA, para el PRD. En la categoria “Otros” (que esta subrepresentada), se ubican
algunas organizaciones no partidistas, como la Union Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas (UNORCA). La categoria “Demanda social” se
refiere a un fondo que estaba destinado a organizaciones que no cumplian con la
nueva tramitologia, en su mayoria panistas. Esa categoria contemplaba tres niveles de
“demanda”, donde segtin un ex funcionario de FONHAPO, su jefe senalo:

Demanda social 1.- Tienen asegurados los apoyos a pesar de no contar con las
cartas. Interés de la Secretaria de Sedesol.

Demanda social 2.- Estan consideradas, si hay disponibilidad presupuestal. Com-
promisos de los Subsecretaria de Sedesol y,

20. Ademas, un ex funcionario del FONHAPO explic6 que en 2006 la dependencia cambi6 las reglas
de operacién en una forma que reforzaba el sesgo de la asignacién de recursos hacia organizaciones
priistas (las cuales tienen mas experiencia navegando en la burocracia que las organizaciones campe-
sinas panistas). El FONHAPO establecié nuevos tramites, mucho mds enredados que los anteriores. Asi,
una organizaciéon requeriria de varios papeles adicionales para establecer su legitimidad (como una
carta de liberacion), cosa que le complicé bastante el acceso a las recién creadas organizaciones campe-
sinas del PAN. Al final, segtin este mismo ex funcionario, en su mayoria, las organizaciones meramente
panistas tuvieron que buscar acceso a recursos de otros programas del FONHAPO donde los requisitos
documentales eran menores, porque no cumplian con lo establecido para acceder al Programa Vivienda
Rural.
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Grafica 1. Afiliaciones partidistas, segiin el FONHAPO, de las organizaciones
operadoras del Programa Vivienda Rural, 2006, en ocho estados del sur

Total “otros”

Total en pesos de transferencias a
organizaciones en estados del Sur, Campeche,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco, Veracruz,
Quintana Roo, Yucatan

27%
Total PrRD

48%
Total pri

8%

10%

Total “Demanda Social’ Total pan

Fuente: Direccion General, FonHAPO, 2006, datos internos.

Demanda social 3.- No me importa si se apoya o no. Sin compromisos, aparecen
porque recibieron apoyos en 2005.
Las delegaciones conocen los tres niveles de la demanda social.*!

Si bien no hay suficiente evidencia para comprobar en qué medida otros programas
operaron en una forma parecida, hay senales muy similares para el Programa de
Apoyo de los Adultos Mayores en Zonas Rurales, también operado por la SEDESOL y
creado a través del Acuerdo Nacional para el Campo (Fox y Haight, 2006). Los pagos
para adultos mayores también se distribuyeron entre organizaciones campesinas a
puerta cerrada y, otra vez, sin mecanismos de fiscalizacion externa o social una vez
entregados los recursos. Estas experiencias muestran que, a pesar de los esfuerzos
a favor del blindaje de los programas sociales mas conocidos, todavia persisten las
viejas practicas del uso clientelar y corporativista en otros programas, mas pequenos
y menos visibles. Aunque estos ultimos tienen menos cobertura y presupuesto, tienen
el efecto de sostener las capacidades clientelares de organizaciones sociales parti-
distas.

21. Mensaje electrénico, ex funcionario del FONHAPO, 7 de junio de 2007.
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EL FEDERALISMO COMO ESLABON DEBIL EN EL BLINDAJE ELECTORAL

Buena parte del debate publico sobre el posible uso electoral de los programas
sociales durante la administracion de Fox giraba en torno a programas federales de
alto perfil, como Oportunidades. Retrospectivamente, parece que la busqueda de
puntos vulnerables hubiera sido mas productiva en otros ambitos, como en el caso del
mencionado Programa de Vivienda Rural, o en programas de una larga trayectoria
y de mayor escala, como Liconsa, cuya sesgo hacia el PRI en 2004 y 2005 fue amplia-
mente documentado por el estudio de Fundar (Serdan, 2006a y 2006b). Ademas, los
gobiernos estatales influyen mucho en la asignacion final de una porcién creciente
de los fondos sociales federales. En este ambito, los puntos vulnerables incluyen desde
los inumerables operadores politicos en la némina del sistema educativo (maestros
fantasma), hasta la manipulacion de los recursos de inversion para infraestructura
y proyectos sociales asignados a los municipios. Estos programas dejan un amplio
margen de discrecionalidad para que un gobernador pueda premiar o castigar a
autoridades municipales a través de diversos mecanismos aparentemente administra-
tivos y formulas opacas en la asignacion, asi como trabas burocraticas, retrasos en los
desembolsos y amenazas permanentes de auditorias.

El peso creciente de los gobiernos estatales en la asignacion de recursos para pro-
gramas sociales dificulta la investigacion independiente, porque pocos estados tienen
leyes de acceso publico a la informacién comparables con los nuevos estandares fede-
rales (al menos hasta 2008). Inclusive, varios intentos de monitorear los flujos de
recursos federales han encontrado tropiezos al llegar a los estados, como en el caso
del estudio de los recursos supuestamente dedicados a la prevencion de la mortalidad
materna (Diaz Echeverria, 2006). Ademas, al considerar el posible uso plenamente
politico del gasto publico en contextos electorales estatales, una posible investigacion
oficial sobre ello corresponderia a instancias electorales y judiciales estatales —que
suelen depender de manera directa del gobernador.

El andlisis del uso electoral de programas gubernamentales es ain mas compli-
cado cuando los gobiernos federales y estatales estin controlados por partidos dis-
tintos. Los términos dominantes del debate publico suelen suponer que es el partido
en el poder federal el que asigna los recursos publicos a fin de apoyar a sus propios
candidatos. Sin embargo, dias antes de las elecciones para gobernador de Oaxaca en
2004, mandos medios de la SEDESOL documentaron el desvio sistematico de recursos
federales a favor del PRI. Este desvio por parte del gobierno estatal se documento
mediante un proceso de “transparencia interna” al interior del gobierno federal. Fun-
cionarios de la SEDESOL en el Distrito Federal comisionaron un estudio, hecho por
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personal de campo de la Delegacion SEDESOL en Oaxaca, titulado “Los programas
de desarrollo social en Oaxacay el uso politico partidista del PRI con la colaboracién de
funcionarios de la SEDESOL estatal”. A continuacién, siguen extractos del respectivo
analisis interno acerca del caracter sistematico de la manipulacién politica de los
programas sociales federales:

[...] una constante ha caracterizado en los ultimos tres anos la ejecucion de los
programas de la Sedesol y la aplicacion de los recursos federales que es el uso
politico de los mismos por parte del gobierno del estado, favoreciendo a organi-
zaciones sociales y ayuntamientos priistas para mantener y ampliar su base social
cautiva. La desviacion de recursos publicos federales no solo contribuy6 al ascenso
de Murat al gobierno del estado, también ha coadyuvado a la eleccion de dipu-
tados al congreso local, federal y al senado de la republica, asi como a la eleccion
de presidentes municipales, por ello no es una sorpresa que actualmente estén
siendo utilizados para apoyar la campana del candidato del PRI a la gubernatura
del estado Ulises Ruiz O.

El fortalecimiento y ampliacion de la cobertura de las organizaciones sociales
priistas, asi como la cooptacion y control de los liderazgos de izquierda por la
via economica con recursos publicos, ha sido durante el periodo de gobierno de
Murat una alta prioridad para tratar de legitimar a su gobierno [...]

[...] llegando incluso a la creacion de partidos politicos con la utilizacion de los
recursos publicos, como lo es el caso del Partido de Unidad Popular que ha sido
favorecido ilimitadamente por Murat, liderazgos que también se han enriquecido
con los recursos publicos.?

Lo preocupante para la SEDESOL lo constituye el hecho de que directa e indirec-
tamente se contribuye ay se facilita el desvio de recursos, su pretexto del subejer-
cicio presupuestal, el blindaje electoral y la amenaza de tomas de instalaciones,
circunstancia a la que no es ajena la red de colaboradores de la delegacion hacia
el gobierno del estado que llevan actuando varios anos con deslealtad y la mayor
impunidad.

A pesar de que la Secretaria ha tomado cartas en el asunto con la destitucién de
Delegados y Subdelegados, los esfuerzos seguiran siendo insuficientes en tanto no

22. Nota de los autores: en las elecciones para gobernador de 2004, este nuevo partido obtuvo un por-
centaje de votos mayor a la diferencia que separaba al primer y segundo lugar, lo que incliné la balanza
hacia el PRI.
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se vaya a fondo desde la decision central en la depuracion de los funcionarios que
han sido complices de la inmoralidad y la corrupcién, en tanto no se corrijan las
practicas internas que facilitan el modo de operar del gobierno del estado y en
tanto no se tomen medidas que permitan que los recursos lleguen realmente a su
destino final.

A unos dias de que se realice la eleccion para gobernador y congreso local, puede
anticiparse, en caso de llegar a la gubernatura el candidato del PRI, un Oaxaca
sumido en los proximos anos en la violencia y la inestabilidad sociopolitica per-
manente.

Después de esta observacion profética, el documento precis6 una larga lista de meca-
nismos administrativos que la red de aliados del gobernador utilizaba para desviar
recursos, incluyendo los nombres, apellidos y cargos de los operadores clave, que
incluian hasta funcionarios inhabilitados que habian trabajado en altos puestos del
gobierno estatal. Segiin uno de los funcionarios que preparé el estudio, este docu-
mento fue entregado a las oficinas centrales de la SEDESOL, pero fue archivado sin
que se produjera ninguna accién o respuesta por parte de sus mandos superiores.”

Al final de este tercer eje empirico, vale la pena preguntarse por qué se da en los
hechos esta alianza entre el PAN a nivel federal y el PRI a nivel estatal. De entrada, se
podria responder que se debe a la gran capacidad de veto que tiene un gobernador
fuerte, pero la autonomia audaz de un gobernador no es la tinica explicacion posible.
Enlalégica electoral de un sistema tripartita, en la cual se gana la presidencia por una
mayoria simple de votos al nivel nacional, el partido en el poder podria facilitar su
releccion si promueve la competencia entre los partidos situados en segundo y tercer
lugar, y aumenta asi la ventaja del primero sobre el segundo. Esta division del voto de
la oposicion se dio justo en Oaxaca en las elecciones para gobernador en 2004.

23. Un ano después, ese funcionario facilité una copia del documento a investigadores académicos,
como elemento dentro de un estudio sobre la transparencia y la rendicion de cuentas, bajo la condicién
de conservar su anonimato. Los investigadores, al conocer el documento, intentaron poner a prueba la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG) solicitindolo
a la SEDESOL y senalando su titulo exacto en la solicitud (nimero de folio: 0002000016905). Pero la
Secretaria negé la existencia del documento y respondi6 oficialmente que el estudio solicitado no era
un “documento oficial” —ni podia serlo —por la naturaleza de su contenido. La SEDESOL argument6 que
le estaria prohibido elaborar un documento con ese contenido, porque documenta actividades que son
ilegales. El documento completo estd en el dominio publico como parte del expediente de un recurso de
revision ante el Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI), nim. 730/05. Para mads
detalles, véase Fox y Haight (2007a).
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CONCLUSIONES

Este texto ha revisado diversas fuentes de evidencia empirica relativa a tres puntos
vulnerables en el blindaje electoral de los programas sociales: la percepcion del con-
dicionamiento del voto, respaldada por la percepcion de que el secreto del voto no
estaba garantizado; la operacion de programas sociales federales que favorecian a
organizaciones corporativas afiliadas al PRI (y la llamada “CNC azul”), y el uso de fondos
sociales federales por parte de autoridades estatales, también para favorecer a organi-
zaciones partidistas afines a un gobernador. Si bien la evidencia presentada acerca de
los ultimos dos huecos se limitaba a un caso de cada uno —el programa de Vivienda
Rural y el gobierno del estado de Oaxaca—, el hecho de que las autoridades federales
estuvieran muy conscientes de sus sesgos politicos y no actuaran, sugiere al menos que
no se puede suponer que fuesen casos excepcionales o aislados. Solo investigaciones
adicionales acerca de otros programas sociales y otros de otros estados pueden docu-
mentar el alcance del fenomeno persistente de la canalizacion de recursos sociales a
través de organizaciones corporativas partidistas. En los casos de programas sociales
politizados, resulta relevante que cuando se aplican estudios técnicos modernos para
determinar la elegibilidad de los individuos, ello solo ocurre después de la negocia-
cion politica en torno a montos y listas. La existencia de este mecanismo hibrido de la
politizacion, oculto detras de una mascara de objetividad técnica, revela la debilidad de
las evaluaciones oficiales externas en la materia y subraya la importancia de estudiar los
programas en términos de sus interfaces reales con la ciudadania.

Aun cuando en 2006 la proporcion del electorado que quedoé excluida de la com-
petencia democrdtica fue mas pequena que nunca, uno podria lanzar la hipotesis de
que, con una competencia electoral cada vez mas cerrada, aumentaron los incentivos
para que los operadores politicos desplegasen los instrumentos a su alcance a fin de
influir en esa franja del electorado. Ademas, la evidencia también sugiere que estos
instrumentos no por fuerza se utilizan para favorecer directamente el voto a favor del
partido que controla el ejecutivo federal. Queda pendiente la siguiente hipotesis: los
apoyos que se canalizaron a las organizaciones rurales afines al PRI favorecieron de
manera indirecta al PAN, cuando lograron limitar el tamano del voto que iba a ganar
el PRD. Dado que se trata de un sistema basicamente tripartidista, pero en el que la
disputa central en los estados del sur quedo entre el PRIy el PRD, cada voto que no
gané el PRD favorecio al PAN.?*

24. Takahashi observa que la mayor parte de la literatura en las ciencias politicas sobre el uso del gasto
social para fines electorales supone la existencia de un sistema bipartidista (2007).
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Tal vez la leccion general mas relevante es que las franjas cuentan (margins matter).
Al considerar la ausencia generalizada de preocupacion por la persistencia y rein-
vencion de procesos de manipulacion politica de los programas sociales entre 2000 y
2006, parece que, de manera implicita, muchos suponian que si bien algunos votantes
pobres iban a resultar afectados, ello no iba a afectar a las elecciones nacionales ni
al sistema politico en su conjunto. Dicho de otro modo, la violacién de los dere-
chos politicos de los marginados fue marginalizada. Sin embargo, aqui se han revisado
diversas encuestas que sugieren lo contrario: la fraccion del electorado vulnerable a la
coaccion del voto era mayor que el margen de diferencia en la eleccion presidencial. Estos datos
recuerdan que si los mds pobres no tienen el poder necesario para ejercer en forma
plena sus derechos politicos, ello pone en riesgo los derechos de todos los demas. En
la democracia no solo importan los mdrgenes sino también los marginados.

Es de notar que, al mismo tiempo, el gobierno federal estuvo impulsando sus
programas de blindaje electoral. En la practica, se basé sobre todo en campanas para
inducir mayores cantidades de denuncias oficiales sobre violaciones a los derechos
politicos de los ciudadanos, pero sin contar con instituciones lo suficientemente
autonomas y efectivas. La principal autoridad federal en la materia es la Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (FEPADE), y los datos sobre los
resultados de su desempeno senalan que carece de la capacidad para responder en
verdad a las denuncias ciudadanas. En los hechos, muy pocas denuncias en contra
de quienes cometen delitos electorales terminan en sanciones.* Hasta ahora, los fun-
cionarios publicos que manipulan programas sociales con fines electorales no estan
sujetos a sanciones tangibles y visibles. Este hecho comunica un mensaje a los funcio-
narios publicos en general: este tipo de actos son de alguna manera aceptables, porque

25. Véase Haight y Sudrez Zamudio (2007), donde se muestra que la informacién publicamente dispo-
nible en los informes anuales que produce la FEPADE indican que en 2005, por ejemplo, de 981 averi-
guaciones previas atendidas, solo 106 resultaron en consignaciones, y de ellas, 61 produjeron sentencias
condenatorias en primera instancia. El hecho de que las denuncias ante la FEPADE no produzcan resul-
tados tangibles se debe en parte a que sus funciones oficiales estan restringidas, debido al marco juridico
en el cual opera, y que deja poco espacio para actuar, pues se depende por completo de la calidad de las
denuncias que se reciben. A pesar de ser una fiscalia especial, sus investigaciones son turnadas al sistema
de justicia convencional, cuyos ministerios publicos y jueces pueden o no simpatizar con el objetivo de
castigar delitos electorales. De ahi que muchos expedientes terminen archivados por un tiempo indefi-
nido (entrevistas con funcionarios de la FEPADE, junio de 2007). Ademas, la fiscalia no puede denunciar
a los acusados hasta que el sistema judicial no determine su culpabilidad, y aun entonces los resultados
quedan en la opacidad. Debido a su diseno institucional, la FEPADE no tiene ni la autonomia ni la auto-
ridad necesarias para responder en verdad a la demanda civica que busca sancionar la manipulacion de
programas sociales con fines electorales.
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no resultan en sanciones (donde el beneficio percibido de manipular un programa
social es mayor que la amenaza de castigo inexistente). Asimismo, el mensaje que
recibe la ciudadania es que el acto de denunciar no produce resultados, mientras el
riesgo que se corre con denunciar puede ser formidable.

El impacto potencial de una segunda generacion de instrumentos para el blindaje
electoral de los programas sociales sera bastante limitado, hasta que no existan
reformas institucionales que permitan la efectiva aplicacion de sanciones que en
verdad correspondan al delito. Tan creativas pueden ser las innovaciones que buscan
proteger un programa social contra un mal uso, como también lo pueden ser las
iniciativas que desarrollan quienes buscan manipularlo. Hasta que las instituciones
encargadas de denunciar y sancionar los delitos electorales no tengan mayor capa-
cidad para castigar violaciones a los derechos politicos de la ciudadania, estrategias
para la prevencion de los delitos electorales serian mucho mas eficaces que denuncias
después de los hechos.
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FISCALIZACION INTRAESTATAL
Y PROTECCION DE PROGRAMAS SOCIALES
EN MEXICO: TEORIA, PRACTICA Y PROPUESTAS

John M. Ackerman e Irma E. Sandoval

El uso politico del gasto social es una afrenta directa a la médula misma del sistema
democratico, ya que altera la relacion de rendicién de cuentas que se debe siempre
establecer entre el Estado ylos ciudadanos. Cuando los fondos gubernamentales que
deberian ser utilizados para resolver los problemas colectivos se usan para apoyar
estrechos intereses partidistas, el Estado renuncia a su funcion como protector del
interés general. La rendicion de cuentas y el buen gobierno no se reducen a un
conteo de votos imparcial y efectivo el dia de las elecciones. Las democracias emer-
gentes deben encontrar formas novedosas y creativas para garantizar el uso objetivo
e independiente de los fondos publicos, de otra forma estas corren el riesgo de
perder con rapidez su legitimidad y eficacia.

Este texto analiza una de las estrategias mds importantes que se requieren para
contrarrestar la manipulacion politica de los programas sociales: la fiscalizacion
intraestatal. La transparencia, la participacion ciudadana, los necesarios cambios en
la cultura politica imperante y el fortalecimiento del Estado de derecho son de igual
manera elementos cruciales en todo este rompecabezas. Sin embargo, el principal
responsable de prevenir el uso politico de los recursos publicos a través de meca-
nismos de fiscalizacion es sin duda alguna el propio gobierno.

Formalmente, el gobierno mexicano cuenta con un elaborado sistema de con-
troles internos y externos que deberian garantizar el uso objetivo e independiente
del gasto publico. En la practica, sin embargo, persisten importantes problemas con
el desempeno institucional y las reformas legales impulsadas para establecer con-
troles mas efectivos sobre el gasto publico. Este trabajo explora la teoria y el estado
del arte de la fiscalizacion del gasto social en México y ofrece distintas sugerencias
en cuanto a posibles reformas legales futuras.
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EL PROBLEMA: LA DEMOCRACIA Y EL USO POLITICO DEL GASTO SOCIAL

La democracia no se conquista de una vez y para siempre. Se trata de un horizonte en
movimiento que se debe actualizar de manera constante para garantizar su relevancia
y efectividad continuas (O’Donnell, Méndez y Pinheiro, 1999). Mas atin, los sistemas
democraticos deben dar resultados; deben demostrar su sentido al mejorar las con-
diciones de vida de aquellos con menores recursos en la sociedad. De lo contrario, la
desilusion democratica puede preparar el terreno para el arribo de regimenes que
prometan mejorar las cuestiones materiales sin ningin compromiso con principios
democriticos. Ello provocaria la generacion de circulos viciosos de involucion en las
esferas politica y economica, que llevarian de regreso a la era de los gobiernos auto-
ritarios y populistas, responsables directos de haber convertido América Latina en el
continente con mayor desigualdad social.

El hecho de que los politicos sean elegidos mediante elecciones periodicas no
garantiza su compromiso para mejorar el bienestar de la poblacion. Los represen-
tantes populares y las autoridades gubernamentales son una vasta minoria dentro del
sistema democratico. Por otro lado, los altos funcionarios y los miembros del sistema
judicial no tienen ningun vinculo electoral con los ciudadanos y, por ello, no estan
acostumbrados a rendir cuentas a la poblacion. Ademas, como sucede con cualquier
agente, las autoridades tienen fuertes incentivos para escapar de las responsabilidades
impuestas sobre ellas por sus principales. Finalmente, los problemas de asimetria
en la informacion y el riesgo moral son abundantes, y el patron normal es que los
politicos sigilosa y rapidamente generen un espacio para su accion independiente
(Ackerman, 2005).

Estos problemas estructurales empeoran cuando las autoridades elegidas deben
en mayor medida su victoria y su permanencia en el cargo a poderosos actores poli-
ticos y econémicos, que a un proceso de toma de decisiones, consciente e informado,
por parte del electorado. Cuando los politicos sienten una mayor obligacion de res-
ponder a sus padrinos politicos que de rendir cuentas a los electores, resulta extrema-
damente dificil que puedan tomar posiciones progresistas en las politicas publicas.

El uso politico y electoral de los programas sociales gubernamentales, de esta
forma, amenaza el nucleo del sistema democratico en su conjunto. Al romper los
eslabones de la rendicién de cuentas que deben vincular a los ciudadanos con sus
gobernantes electos, la posibilidad de que estos combatan con decision las problema-
ticas sociales se ve mermada de manera muy seria. A su vez, esto limita el desempeno
del sistema democratico en su conjunto y genera riesgos de tendencias hacia el
desencanto con la forma de gobierno democratica. £l uso politico del gasto social no solo
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es de naturaleza corrupta y carece de principios sino que también sacude los propios cimientos
del edificio democratico.

Las elecciones federales de 2006 en México demostraron que la democracia no
se encuentra consolidada por entero en el pais. Ello es asi, aun cuando se evalian
los sucesos a través de la definicion mas formalista y minimalista de consolidacion
democratica:

La democracia esta consolida cuando, bajo ciertas condiciones politicas y econo-
micas determinadas, el sistema de las instituciones imperantes se convierte en el
unico juego posible, cuando nadie puede imaginarse actuando fuera de ese juego
democratico y cuando todos los perdedores aspiran a intentar de nuevo con las
mismas instituciones bajo las cuales perdieron (Przeworski, 1991: 26).

Muchos académicos no estan de acuerdo con esta definicién, pues les gustaria que
incluyera elementos como pluralidad o igualdad. Pero en el caso mexicano, no es
necesario entrar en ese tipo de debates. Incluso conforme a la definicion mas forma-
lista, México tiene problemas serios. El perdedor mas importante de las elecciones
de 2006 ha hecho un llamado a la trasformacion radical de todas las instituciones
del gobierno. Seria muy dificil imaginar a Andrés Manuel Lopez Obrador aspirando
a “intentar de nuevo dentro de las mismas instituciones bajo las cuales perdi6”; mas
importante ain es el hecho de que continta teniendo una inmensa cantidad de
seguidores. Mas de 30% de la poblacién no cree que Felipe Calderon haya ganado las
elecciones de manera limpia.'

Una de las razones mas importantes por las que un gran porcentaje de la pobla-
cién no confia en los resultados electorales se debe a la constante intervencién del
presidente Vicente Fox durante la campana electoral a favor del candidato oficial. A
lo largo de toda la jornada electoral y de forma sistematica, Fox hizo declaraciones
publicas en apoyo directo al candidato de su partido (véase, por ejemplo, Notimex y
El Universal, 2006). EI mismo Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion
(TEPJF) en su dictamen para validar la eleccién presidencial reconocié que el presi-
dente de la republica puso en riesgo la eleccion a través de su activo intervencionismo
(5 de septiembre de 2006). En un discurso, ofrecido en Washington, el ahora ex pre-

1. En la Consulta Mitofsky (2006), a la pregunta: “En su opinion, ¢estd usted de acuerdo o en des-
acuerdo en que todos debemos aceptar a Felipe Calderén como presidente?”, 31.1% respondié estar
en desacuerdo.
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sidente reconoci6 de manera publica que hizo todo lo posible para apoyar la victoria
de Calder6n (Carreno, 2007).

Estas declaraciones, desde luego, no prueban que el presidente haya tenido una
intervencion directa para manipular los programas sociales a favor del candidato de
su partido, pero su comportamiento publico genera sospechas de que asi pudo haber
sido. Estas se acentdan si se observa que el dia de la eleccion, Calderén obtuvo 12%
mas de votos que Lopez Obrador entre los beneficiarios del Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades y una delantera de 18% entre los beneficiarios del programa
de apoyo médico Seguro Popular (Reforma, 2006). Estos fueron dos de los programas
mas importantes de gasto social del gobierno de Fox. Los resultados finales de la
eleccion reconocen que Calderén gané por solo 0.58% de los votos y que, de hecho,
entre los mexicanos de menores ingresos (Reforma, 2006), precisamente los bene-
ficiarios de los dos programas sociales senalados, qued6 muy por debajo de Lopez
Obrador, quien se impuso por un margen de entre 3% y 7%. Esta radical diferencia
en los patrones de votacion entre los sectores de la poblacién que reciben beneficios
de los programas de gobierno y los que no los reciben, podria tan solo reflejar una
evaluacion positiva y de buena fe por parte de los beneficiarios de las politicas sociales
del gobierno en turno. Sin embargo, también se podria dar el caso de que este haya
estimulado esa evaluacion positiva a través de medios no del todo legales.

Otro dato sospechoso es el hecho de que la coordinadora de campana de Cal-
derdn, Josefina Vasquez Mota, haya fungido como secretaria de Desarrollo Social
en la administracion de Vicente Fox hasta seis meses antes de las elecciones. Es muy
posible que ella utilizara su conocimiento del padrén de inscritos en los programas
de subsidios del gobierno para atraer votos adicionales para Calder6n. ElI cumpli-
miento a medias tintas por parte del gobierno de Fox de las recomendaciones del
Alto Consejo por la Transparencia de los Programas Sociales Federales del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) solo genera mayores sospechas.

No hay ninguna prueba concluyente. No se sabe si la administracion de Fox uti-
liz6 el gasto social, y en qué medida lo hizo, para ayudar a que Calderén ganara la
presidencia en 2006, pero persiste la inquietud de que el Partido Accion Nacional
(PAN) se haya convertido en un excelente discipulo de la forma de operar del Partido
Revolucionario Institucional (PRI). Durante décadas, el PRI se mantuvo en el poder
a través de la construccion de elaboradas redes clientelares (Fox, 1994). El control
politico de las masas mds pobres le permiti6 al partido de Estado aplicar politicas
extremadamente impopulares, generadoras de desigualdad, sin tener que pagar el
precio politico del rechazo electoral. Como resultado, México es hoy en dia uno de
los paises con mayores niveles de desigualdad en el mundo. Si el PAN sigue utilizando
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las mismas estrategias, la poblacion de escasos recursos estara destinada a sufrir un
derrotero similar al conocido durante la era del PRI. En tal caso, el cumplimiento de
las “Metas del Milenio” tendra que esperar hasta el ano 3,000.

El gobierno de Calderon tiene la oportunidad y la responsabilidad de disipar
todas estas inquietudes a través de politicas publicas solidas, proactivas y disenadas
de manera expresa para proteger el gasto social de la manipulacion politica. La tras-
formacion del sistema de fiscalizacion intraestatal seria un primer paso decisivo en
tal direccion.

LA SOLUCION: RENDICION DE CUENTAS Y FISCALIZACION?

Existen tres amenazas fundamentales para la construccion del Estado de derecho
y de un gobierno eficaz, a saber: la corrupcion, el clientelismo y la captura. Estos tres
fenémenos implican la utilizacion de los cargos y recursos publicos para el beneficio
privado, y su impacto va mucho mas alla de la simple desviacion de fondos publicos.
La corrupcion no solo enriquece de manera directa a ciertos funcionarios publicos
en el orden personal sino que distorsiona los mercados y obstaculiza la prestacion de
servicios (Rose—Ackerman, 1999). El clientelismo, ademas de canalizar los recursos
publicos de manera injusta hacia grupos especificos de clientes, altera la dinamica de
la competencia politica y ocasiona una prestacion ineficaz de los servicios publicos
(Fox, 1994). La captura, fuera de generarles rentas a determinados actores econo-
micos, también altera en forma considerable la situacion de los consumidores, traba-
jadores y el medio ambiente en su relacién con el sector privado (Stigler, 1971).

Por lo general se acepta que la mejor forma de combatir a este monstruo de tres
cabezas y, por lo tanto, garantizar el caracter de interés publico del Estado, es forta-
lecer la rendicion de cuentas gubernamental. Sin embargo, no pocas veces se hace
una lectura literal y estrecha del concepto de rendicion de cuentas que lo circunscribe
a llevar cuentas claras, poco mas que sumas y restas bien hechas y, en su caso, ofrecer
la posibilidad de que alguien externo a la institucién pueda tener cierto nivel de
acceso a ellas, si es que asi lo desea. Conforme a esta nociéon minimalista, la rendicion
de cuentas por parte del gobierno se restringiria a la forma mas bdsica de contabi-
lidad (por ejemplo, la cantidad de kilometros de carreteras construidas, el monto
total del gasto publico ejercido, el nimero de alumnos que asistieron a las escuelas
publicas, etc.). Esta practica podria requerir también la existencia de alguien que, de

2. Este apartado se basa en Ackerman (2005: 3-7) y Sandoval (2006).
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desearlo, revisara las cuentas, el desarrollo de un principio de exposicion minima, pero
no mucho mas. La transparencia, los premios y castigos, la evaluacion de desempeno,
el combate a la corrupcion, la vigilancia externa, el interés publico, el poder y la rela-
cion principal-agente son elementos que quedan fuera de esta definicion basica del
concepto de rendicion de cuentas.

Es claro que se necesita una definicion de rendicion de cuentas mucho mas robusta
para que este término funcione como se espera. La tarea conceptual es entonces la
construccion de una definicion funcional de la rendicion de cuentas que disponga de
la fuerza suficiente para impulsar de manera irrefutable el buen gobierno y el funcio-
namiento del Estado de derecho. ;Donde debe comenzar y hasta donde debe llegar
este proyecto de construcciéon conceptual? El primer elemento que la mayoria de
los autores incluye es el de los castigos o sanciones. Robert Behn sostiene: “Aquellos
quienes queremos mantener sujetos a la rendicion de cuentas deben entender con
claridad que el significado de la rendicion de cuentas es castigo” (2001: 3). Andreas
Schedler también incluye este elemento en su definicion, en la que implica tanto la
“answerability” —“la obligacién de los funcionarios publicos por informar acerca de
sus actos y explicarlos” (1999: 14)— como “enforcement” —“la capacidad de las agen-
cias de rendicién de cuentas de imponer sanciones a quienes estan en el poder, en
caso de que violen su deber publico” (1999: 14).

Como se puede ver a partir de esta segunda definicién, una vez que se empieza a
reconstruir el concepto con nuevos elementos, resulta dificil resistir la tentacién de
seguir exigiendo mas de €l. Por ejemplo, la definicion de Schedler agrega los conceptos
clave de “informacion”, “explicacion” y “agencias de rendicion de cuentas”. Aqui, el
autor anima a ir mas alla del requisito relativamente pasivo de exposicion minima,
para incluir una apertura mas proactiva por parte de los funcionarios publicos. No es
suficiente que los burécratas dejen abiertas sus hojas de registro sobre el escritorio
para que quienes pasen por ahi pueda echar un ojo a sus reportes. Los funcionarios
deben informar y explicar de manera activa sus acciones de gobierno y, cuando sea
necesario, justificarlas y presentarlas en un lenguaje comprensible. Ademas, la refe-
rencia de Schedler a las agencias de rendicion de cuentas incorpora el elemento
de la participacion de un actor externo. Este autor no considera suficiente que los
miembros de una agencia gubernamental se mantengan en comunicacién continua
entre ellos mismos. Para que exista una verdadera rendiciéon de cuentas, también
debe existir un ojo vigilante que observe desde el exterior.

La definicion que propone Richard Mulgan enfatiza precisamente la naturaleza
externa de la relacion de rendicion de cuentas. Afirma que la rendicién de cuentas
incluye tres elementos centrales:
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* “Es externa, pues se rinden cuentas a otra persona o dependencia ajena a la per-
sona o dependencia que asume la responsabilidad” (2000: 555).

* “Involucra interaccion e intercambio social, pues una de las partes, la que pide
cuentas, busca respuestas y rectificacion, mientras que la otra parte, la que
rinde cuentas, responde y acepta sanciones” (2000: 555).

o “Implica derechos de autoridad, pues quienes piden cuentas hacen valer derechos de
autoridad superior sobre quienes deben rendir tales cuentas” (2000: 555).

Este tercer elemento de la definicion introduce un nuevo elemento crucial en esta dis-
cusion: “autoridad superior”. Segiin Mulgan, la rendicion de cuentas siempre implica
poder. Solo es posible hablar de esta si el observador se encuentra por encima del
observado. De hecho, en esta linea de pensamiento, otros autores afirman que solo
puede existir como elemento de una “relacion agente—principal” (Moreno, Crisp y
Shugart, 2003). Pero, en verdad, ¢solo se puede hablar de rendicién de cuentas si el
actor que debe rendir cuentas se encuentra directamente al servicio del actor que las
exige?

Adoptando la perspectiva de Kenney (2003), se podria argumentar que, aunque la
externalidad y la existencia de una autoridad superior son elementos fundamentales
en las relaciones de rendiciéon de cuentas, estos no tienen que ser condiciones sine
qua mon para que esta exista. Hay muchos ejemplos de rendicion de cuentas interna
(los equipos deportivos, las dependencias gubernamentales o los mismos individuos).
El entrenador deportivo evalia el desempeno de cada jugador y premia o castiga a los
jugadores en funcion de sus resultados, pero lo mismo hace cada jugador. Las agen-
cias de auditoria externa con frecuencia piden cuentas a las agencias de gobierno,
pero un proceso similar toma lugar entre colegas de una misma secretaria. En el caso
mas extremo, (qué no es posible que un individuo sea responsable de sus propias
acciones y, por ejemplo, se castigue a si mismo por no haber cumplido con sus pro-
pios estandares de desempeno en el trabajo?

Ademas, la rendicién de cuentas horizontal entre dos actores que tienen el mismo
nivel de autoridad es muy comun en todas las areas de la vida y, en particular, en la
politica. ¢(No es posible que un legislador llame a cuentas a otro legislador por haber
o no haber respaldado la plataforma del partido durante alguna votacion trascen-
dental? ;Y qué decir de las relaciones entre el ombudsman y una agencia del poder
ejecutivo o entre dos hermanos gemelos? No se debe confundir el poder sancionador
con la autoridad superior. El hecho de que alguien pueda castigar a otra persona no
implica que la primera se encuentre por encima de la segunda. Es posible que el cas-
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tigo sea mas efectivo si alguien se encuentra en una posicion superior, pero también
es posible observar, evaluar y castigar desde una posicion de iguales.

Mas alla de la forma en que los servidores publicos sean sujetos de la rendicién de
cuentas, otra pregunta importante es sobre qué se les puede pedir cuentas. En este
punto, existen dos grandes escuelas de pensamiento. Una corriente equipara rendi-
cién de cuentas con honestidad y observancia de las normas. Se evaltia, recompensa
y castiga a los servidores publicos en la medida en que estos se abstienen de practicas
corruptas e ilicitas. Se trata, en esencia, de una vision negativa y procesal de la rendi-
cién de cuentas en tanto que solo exige a los servidores publicos abstenerse de ciertas
actividades. Una segunda corriente defiende la idea de que la rendicién de cuentas
también implica la tarea afirmativa de un desempeno efectivo y un proceso de toma
de decisiones proactivo (Paul, 1992a). Esta perspectiva senala que no basta con que
un servidor publico siga las reglas y no acepte sobornos, si sus acciones y decisiones
no producen resultados de politica publica efectivos.

La dimension temporal es otro aspecto importante. En especifico, sexiste la rendi-
cién de cuentas ex ante o simultanea, o en todos los casos este ejercicio debe ser ex
post? En sentido estricto, solo se puede ejercitar con posterioridad al hecho: puesto
que implica la evaluacion de la conducta de los servidores publicos, no tiene sen-
tido hablar de evaluar algo que todavia no existe. Sin embargo, esta verdad no debe
llevar a la conclusion de que solo es posible llamar a cuentas a los servidores publicos
por proyectos terminados o por resultados. Por ejemplo, una agencia de rendicién de
cuentas no tiene que esperar a que se concluya la carretera para solicitar informacion
y explicaciones, y evaluar las respuestas que reciba. ;:Como se desarroll6 el plan estra-
tégico? ¢Como se organizan los trabajadores en el lugar de la construccion? :Como
responden los ingenieros a circunstancias inesperadas? Para efectos de claridad con-
ceptual, se utilizara en este texto el concepto de rendicion de cuentas ex post para la
evaluacion de proyectos ferminados; el de rendicion de cuentas ex anle para la evalua-
cion de planes de accion, y el de rendicion de cuentas simultdnea para la evaluacién
de iniciativas de gobierno en curso.

Para aquellos que pudieran tener dudas sobre la existencia o la viabilidad de
mecanismos ex ante de rendicion de cuentas, el Administrative Procedure Act (APA)
y el National Environmental Policy Act (NEPA) en Estados Unidos son dos ejemplos
importantes. En estos casos, antes de que las dependencias gubernamentales norte-
americanas puedan promulgar un nuevo reglamento, las autoridades estan obligadas
a divulgar toda la informacion sobre su contenido, asi como a justificarlo publica-
mente y, en su caso, a defenderlo en los tribunales si estan siendo cuestionados por
grupos de la sociedad civil o terceros implicados. Este tipo de mecanismos han sido
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criticados por retardar la accion gubernamental, ya que las dependencias gastan una
gran cantidad de recursos en términos de tiempo, dinero y esfuerzo justificando sus
propuestas y respondiendo a criticas. Sin embargo, no hay duda que este tipo de
reglamentacion establece una relacion de rendicién de cuentas muy interesante.

Otro elemento central de la definicion de rendicion de cuentas es que debe ser
entendida como un proceso dindmicoy no como un momento estatico. Es salirse de la ofi-
cina y trabajar con la sociedad, establecer contacto con las instituciones de rendicion
de cuentas para mejorar la honestidad y el desempeno gubernamental, en lugar de
esconderse de la vigilancia ciudadana. El comportamiento proactivo que implica la
rendicion de cuentas exige dialogo, explicacion y sustento de las acciones guberna-
mentales de forma constante.

Otro debate importante en la literatura es sobre la relacion entre la rendicion de
cuentas y la responsabilidad (responsiveness). Algunos estudiosos sostienen que hay
una separacion radical entre estos dos conceptos, que responder a las demandas ciu-
dadanas es diferente a rendir cuentas. Por ejemplo, Bernard Manin, Adam Przeworski
y Susan Stokes han argumentado que “un gobierno es ‘responsivo’ si adopta las
politicas que los ciudadanos senalan como sus preferidas” (1999: 9) mientras “los
gobiernos ‘rinden cuentas’ si los ciudadanos pueden discriminar entre gobiernos
representativos y no representativos’ y cuando los [ciudadanos] pueden sancionar
[a sus gobernantes]| adecuadamente, reteniendo en sus cargos a aquellos que tienen
un buen desempeno y despidiendo a los que no” (1999: 10). El problema de una
distincion tan radical entre rendicion de cuentas y responsabilidad es que a partir de
ella se tiende a concebir al gobierno como algo por completo ajeno a la ciudadania,
cuyo unico punto de contacto con el pueblo es durante las elecciones. Desde este
punto de vista, la rendicién de cuentas solo se puede ejercer de manera externay ex
post. Solo a través de las elecciones y después de cuatro o seis anos (en algunos casos,
mas tiempo), se abre la posibilidad de disciplinar o controlar al gobierno. De esta
forma, los ciudadanos nada mas tendrian el poder para sancionar al gobierno con un
cambio en el sentido de sus votos en las elecciones.

Un punto de vista alternativo a esta posicion, ubicaria al gobierno como parte
de la sociedad, no como un actor externo a quienes los ciudadanos enajenan sus
derechos y solo al cabo de periodos prestablecidos intentan controlar. EI concepto
alternativo percibe al gobierno como una entidad en constante interaccion con la

3. Extranamente, los autores definen la representacién como la “actuacién en el mejor interés del
ptiblico” (Manin, Przeworski y Stokes, 1999: 2).



114  CANDADOS Y CONTRAPESOS

sociedad, donde el ejercicio de la rendicion de cuentas ocurre tanto antes como
durante el ejercicio de la autoridad publica. Aun en este caso, la responsabilidad y
la rendicion de cuentas son dos conceptos distintos: el primero referiria la motiva-
cién que sustenta una acciéon o decision tomada por los gobernantes y la segunda
senalaria la calidad misma de la decision tomada o accién ejercida. Sin embargo,
ambos conceptos estan en estrecha interrelacion, ya que un gobierno que se abre de
manera plena a la vigilancia y las sanciones antes, durante y después de que actua, casi
siempre tomara muy en serio los intereses y las demandas de la ciudadania.

Esta discusion lleva a una definicion de la rendiciéon de cuentas que incluye com-
portamientos proactivos como informar y acreditar ante la ciudadania, la evaluacion
del desempeno y el acatamiento de reglas, el llamado a cuentas antes, durante y
después de la toma de decisiones y, por supuesto, la aplicacion de sanciones y recom-
pensas. Se podria entonces definir como un proceso proactivo por medio del cual los servi-
dores publicos informan y justifican sus planes de accion, su desemperio y sus logros con objeto
de ser sancionados o premiados correspondientemente.

ESTADO DEL ARTE: FISCALIZACION INTRAESTATAL DEL GASTO SOCIAL EN MEXICO

Existen cuatro instituciones gubernamentales responsables de fiscalizar el gasto
publico en México:

e La Auditoria Superior de la Federacién (ASF)* es responsable de la fiscalizacion
externa de todos los dineros publicos. Depende de la Camara de Diputados y
funciona de forma similar a la Oficina para la Rendicion de Cuentas (GAO, por
sus siglas en inglés) de Estados Unidos. Cada ano, la Camara autoriza las asigna-
ciones gubernamentales de recursos y la ASF trabaja en su representacion a fin de
asegurar que el gobierno cumpla con el presupuesto. Este tipo de agencias estan
bien posicionadas para asumir posturas proactivas para combatir la corrupcion en
el poder ejecutivo, ya que son independientes de las agencias que auditan.

e LaSecretaria de la Funcién Publica (SFP)° es responsable de la fiscalizacion interna
en el poder ejecutivo. Es parte del poder ejecutivo, y el secretario es nombrado
por el gabinete del presidente. La agencia es una aliada util del presidente en sus
esfuerzos para combatir la corrupcion de manera mas eficiente y efectiva. Fiscaliza

4. Antes, Contaduria Mayor de Hacienda (CMH).
5. Antes, Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo (SECODAM).
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de manera constante el flujo de fondos y es responsable de instrumentar el nuevo
Codigo del Servicio Civil de Carrera de México. Aunque no esta facultada para
castigar ilicitos cuando los descubre, se dedica sobre todo a la prevencion de actos
de corrupcion e ilegalidades.

* De manera independiente a las acciones de la ASF, el mismo Congreso tiene
derecho a fiscalizar directamente el gasto del gobierno federal. Tanto el Senado
como la Camara de Diputados cuentan con comisiones de Desarrollo Social;
ademas, la Camara cuenta con una Comision de Cuenta Publica y otra de Fiscali-
zacion. Estas comisiones estan facultadas para investigar y fiscalizar el gasto social.
Asimismo, tanto en el Senado como en la Camara se presentan con frecuencia
puntos de acuerdo o exhortos en los que se requieren cambios en el compor-
tamiento del poder ejecutivo, y la Camara esta facultada para crear comisiones
especiales para la investigacion de algin asunto en particular o de alguna area del
gasto publico que necesite mayor fiscalizacion.

¢ [El Instituto Federal Electoral (IFE) cuenta con amplios poderes para garantizar
que los ciudadanos mexicanos puedan votar libremente. Aun cuando existen
algunos debates con respecto al alcance de estas facultades, en principio el IFE,
como la maxima autoridad electoral, esta facultado para fiscalizar el uso del gasto
gubernamental con fines politicos.

Auditoria Superior de la Federacion

Durante la mayor parte del siglo XX, la Contaduria Mayor de Hacienda (CMH, ahora
ASF) estuvo sujeta al preponderante dominio del gobierno del PRI tanto en el poder
ejecutivo como en el legislativo. La oficina de contabilidad general tuvo una infausta
memoria, ya que funcionaba mds como una oficina de encubrimiento que como una
agencia seria dedicada a arrancar de raiz la corrupcion. Esto ha sufrido cambios en
anos recientes: la ASF es hoy un actor crucial que emerge en la lucha por la rendicion
de cuentas, la transparencia y el Estado de derecho en México. Este nuevo dina-
mismo es sobre todo resultado del incipiente equilibrio entre las fuerzas del sistema
politico. La fragmentacién de la autoridad y el gobierno dividido han dado origen al
fortalecimiento productivo de la rendicion de cuentas en lo publico.

Diseno
La reforma al articulo 79 de la Constitucion en 1999, y la posterior aprobacion de una
nueva Ley de Fiscalizacion externa en 2001, fortalecieron a la ASF como institucion.
Los elementos mds importantes de las nuevas reformas han sido:
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* Mayor nivel de autonomia para la ASF.

* Reduccion del desfase cronolégico entre el gasto y la revision.

* Incremento de las facultades de sancion de la ASF.

* Algunas facultades para la revision concomitante (simultanea).

* Mandato constitucional para realizar auditorias.

* Mandato constitucional para auditar los fondos federales que utilizan los gobiernos
estatales.

Sin embargo, al analizar estas reformas, se excluyeron varias propuestas importantes.
Por ejemplo, una propuesta (presentada el 28 de marzo de 1996 por el PAN) habria
otorgado a la ASF la facultad de “establecer los sistemas, métodos y en general la
normatividad de la contabilidad gubernamental a que se sujetaran los Poderes de la
Union, asi como todas las entidades publicas federales, cualquiera que sea su deno-
minacioén”, asi como para “fincar directamente las responsabilidades de caracter
administrativo que procedan”. Esto habria sido un paso importante respecto a la
armonizacion que tanto se requiere en las practicas de contabilidad en el gobierno
federal, y también habria otorgado a la ASF mayor musculo institucional para exigir el
cumplimiento de sus resoluciones.

Otra propuesta (presentada el 23 de abril de 1997 por el Partido de la Revolucién
Democratica, PRD) le habria otorgado la facultad de “evaluar la suficiencia de las
acciones ejecutadas por las dependencias y entidades del sector publico federal, para
atender la problematica socioeconémica sectorial y nacional hacia la cual se enfocan
los objetivos fundamentales planteados en los programas financiados con la hacienda
publica federal”. Ello habria trasformado de manera considerable las facultades de
la ASF, al colocar las evaluaciones de desempeno e incluso las “evaluaciones de pro-
grama” (Barzelay, 1997) al frente de las actividades de la institucion. En la actualidad,
las evaluaciones de desempeno son parte importante, pero secundaria, de las activi-
dades del auditor.

Una mas, habria incluido un capitulo adicional en la Ley de Fiscalizacion titulada
“contraloria social”, consistente en dos articulos. La primera habria establecido un
consejo de asesoria dirigido por ciudadanos para la ASF, conformado por represen-
tantes de cinco diferentes sectores: trabajadores, empresarios, contribuyentes, consu-
midores y organizaciones profesionales relacionadas con la fiscalizacion. Este consejo
estaba disenado para “solicitar informacion y emitir opiniones sobre el funciona-
miento de la Auditoria Superior de la Federacion” (Ackerman, 2007: 208) en forma
similar a los consejos ciudadanos de la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos
(CNDH) y del IFE.
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El segundo articulo propuesto habria facultado a la ASF para recibir quejas de
ciudadanos en general. Estas debian ser “denuncias fundadas y motivadas, sobre el
presunto manejo, aplicacion o custodia irregular de recursos publicos federales o de
su desvio” (Ackerman, 2007: 208). Dicha reforma habria revolucionado los procedi-
mientos burocraticos de la CMH / ASF. El acceso de la ciudadania pudo haber dismi-
nuido la dependencia de la agencia en la Camara de Diputados y le habria otorgado
mayor legitimidad e influencia.

En anos recientes, la Suprema Corte también ha emitido sentencias judiciales que
han limitado las facultades de la ASF (véase Ackerman, 2007). Por ejemplo, en el caso
del Fondo Bancario de Proteccion al Ahorro (FOBAPROA), el tribunal resolvié que la
ASF no tenia facultades para emitir 6rdenes al poder ejecutivo, lo que anul6 practi-
camente la capacidad del auditor para sancionar de manera directa al gobierno. En
el caso de la Comision Reguladora de Energia (CRE), el auditor fue despojado de
sus capacidades para evaluar cabalmente el desempeno de las agencias gubernamen-
tales, ya que se le prohibi6 interpretar la Constitucion.

En la actualidad, existen varias propuestas para fortalecer la independencia y efi-
cacia de la ASF. Por ejemplo, el 15 de febrero de 2005, el Senado aprob6 un proyecto
de ley de reforma constitucional que traslada la presentacion del informe del auditor
del 30 de marzo al 15 de diciembre; hace que los fideicomisos gubernamentales sean
sujetos de auditorias; impone sanciones a funcionarios que se nieguen a entregar
informacion a la ASF, y otorga inmunidad al auditor. El 6 de abril de 2006, el PAN
presento un proyecto de ley que propone la trasformacion de la ASF en una entidad
independiente “constitucionalmente auténoma”. El 20 de febrero de 2007, el mismo
partido present6 otro proyecto de ley en la Camara de Diputados que también haria
que la ASF fuese totalmente auténoma del Congreso y aumentaria sus facultades para
sancionar y ampliar el nimero de auditores superiores de uno a tres, como es el caso
con tribunales de rendicion de cuentas independientes en Europa.

Desempeno
La ASF ha trasformado de manera radical la forma en que opera a partir de la apari-
cién de la histérica Legislatura LVII en 1997, y atin mas a partir de la reforma constitu-
cional de 1999 y la promulgacion de la nueva Ley de Fiscalizacion Superior en enero
de 2002 (véase el cuadro 1).

El cuadro muestra que el rendimiento de la ASF ha cambiado de manera consi-
derable su enfoque en anos recientes. El nimero de auditorias de desempeno ha
aumentado de cero, antes de 2000, a por lo menos 23 por ano desde entonces —lo
que demuestra el impacto del mandato de la reforma constitucional de 1999 para
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Cuadro 1. Evolucion histérica de los principales indicadores
de desempeno para la CMH / ASF

Auditoria  Aflo  Auditorias Auditorias de Recomen- Acciongs Observaciones * Promedio  Solicitud de Denuncias

concluida auditado desempefio daciones correctivas formales  de sanciones intervencion  penales
) ) ) ) ) ) ) oooc
1996 © 1994 | 552 0 2639 1 7 ¢ nMa : nd . ond 0

1997 © 1995 | 572 0 i 287 9 nMa i nd ¢ nd 0

001 | 1999 | 509 | 23 | 2777 | 1220 |46+ . 2 . 569 13

a0 00 M2 4 ade 140 @ 0 7 2
03 01 s 0 3me . w5 B o s 0o
04 202 3 . 24 255 5 80 5 465 0
w05 203 8 . 24 225 M2 . 169 3 s -
06 | 2004 44 4 3064 o9 4 3 4 3

n/d: No disponible. Esta informacién no esta reportada en los informes anuales. Lo mas probable es que esto
signifique que los nimeros eran insignificantes o no existian.

* Las cifras correspondientes a las observaciones formales o pliegos de observaciones emitidas durante 1998-2002,
asi como las cifras de denuncias penales para 2001-2002, se indican en el informe de la cMH sobre la cuenta
publica de 2001 (pp.154y 155). Estas no corresponden a las presentadas en los informes anuales correspondien-
tes. Se tomaron las cifras que se incluyen en ese informe debido a que son mds recientes, y supuestamente
corresponden a una depuracion de la informacion que existia antes.

** La primera cifra corresponde a la cuenta publica principal revisada en dicho ano; la segunda, a las cuentas
publicas de anos anteriores.

Fuente: elaboracion propia, con informacion de los informes anuales de la cMH/ AsF.

las auditorias de desempeno. Otra trasformacion reciente es el cambio del enfoque
exclusivo sobre las “acciones preventivas” o “recomendaciones” hacia una postura
mas proactiva que utiliza “acciones correctivas” y apunta el dedo de manera directa
hacia los ilicitos y las pérdidas inexplicables de fondos gubernamentales. Entre 1996 y
2000, la CMH solo tom6 11 acciones correctivas en promedio. En comparacion, entre
2001 y 2006 el promedio se increment6é mads de diez veces.

La ASF también ha desarrollado metodologias altamente creativas para sus audito-
rias de desempeno (Sandoval, 2006; Ackerman, 2007). Utiliza un equipo interdiscipli-
nario de soci6logos, filosofos, sicélogos, cientificos politicos, contadores y abogados
para realizar evaluaciones completas sobre los procedimientos gubernamentales y los
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resultados de cada auditoria. Estas auditorias han tenido tanto éxito que varias ya han
ganado competencias internacionales.’

Sin embargo, atn persisten algunos problemas importantes respecto al desem-
peno institucional. El nimero de auditorias de desempeno que se realizan cada ano
sigue siendo demasiado bajo. La ASF no ha sido capaz de ejercer la nueva facultad
principal que obtuvo con la reforma de 1999: la capacidad de sancionar de manera
directa a los servidores publicos involucrados en ilicitos. Aunque todavia no puede
emitir directamente sanciones administrativas o iniciar procesos penales, la reforma
de 1999 la faculté para multar a servidores publicos responsables por la malversa-
cion de fondos publicos. Pero las recientes resoluciones de la Suprema Corte han
hecho que ello sea muy dificil, ya que la agencia aun debe dar este paso (véase
Ackerman, 2007, cap.4).

Al parecer, también existe falta de seguimiento sobre recomendaciones y obser-
vaciones. La ASF estd tan abrumada con su revision a la cuenta publica actual que,
en general, no cuenta con mucho tiempo para el seguimiento de las observaciones
pasadas. Le falta un equipo de profesionales que se dedique especifica y exclusiva-
mente al seguimiento de las recomendaciones y observaciones. Se supone que las
mismas personas que realizan las auditorias deben realizar su seguimiento. Ello tiene
sentido, hablando en términos teéricos, debido a que son quienes conocen mejor los
detalles del caso, pero una vez que llega un nuevo ano de auditoria, los profesionistas
se ven obligados a dar prioridad al presente por sobre el pasado.

Otro problema es que la ASF no acepta quejas de ciudadanos comunes. El auditor
incorpora cualquier queja que llega a recibir o a leer en los diarios en el proceso de
planeacion de forma totalmente abstracta. No existe ninguna obligacion, voluntaria
o de otro tipo, para que la ASF escuche las quejas ciudadanas o tenga alguna comu-
nicacion directa con el publico en general (véase Ackerman, 2006a). A diferencia de
ello, es extremadamente receptiva a las solicitudes de la Camara de Diputados. Aun
cuando no se requiere por ley que dé cumplimiento a las 6rdenes de la Camara en
sus auditorias anuales, pone mucha atencion y brinda respuestas formales a todas
las solicitudes que remite la Comision de Fiscalizacion. Al final, a pesar de su nueva
autonomia, la ASF sigue estando relativamente subordinada.

6. Entrevista con Roberto Salcedo Aquino, auditor especial de desempeno de la ASF, 10 de octubre de
2003.
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Auditorias al gasto social
La ASF ha dado un énfasis particular a las auditorias del gasto social. Cada ano, entre
20y 30% de sus auditorias al gobierno federal se concentran en agencias del “sector
social”, definido de manera muy general, que incluye las dreas de desarrollo social y
rural, educacion y salud (véase el cuadro 2).

Sin embargo, se debe notar que en anos recientes la ASF ha reducido su énfasis
sobre los programas sociales. Mientras que estos conformaron alrededor de 30% de
las auditorias para el analisis del gasto del gobierno federal en las cuentas publicas de
2000y 2001, durante las tltimas tres revisiones solo ascendieron a 20%.”

De estas auditorias, un pequeno nimero (cinco o seis anuales) son de desem-
peno. Como es evidente, son las mas utiles desde el punto de vista de la proteccion
al gasto social, debido a que suponen sofisticadas metodologias para medir la ins-
trumentacion y el impacto de los programas gubernamentales. Las auditorias finan-
cieras o legales tradicionales por lo general se limitan a verificar las practicas basicas
de contabilidad; son importantes, pero no ofrecen mucha informacion para evitar o
sancionar el uso del gasto social con fines politicos.

La revision de algunas de las mas importantes auditorias de desempeno que rea-
liz6 la ASF a los programas sociales en anos recientes revela que el auditor ha sido
altamente efectivo al ayudarle al gobierno federal a través de sus informes sobre el
posible uso del gasto social para fines politicos y para evitar la repeticion de estas
practicas en el futuro.

Uno de los hallazgos mas importantes de la ASF ha sido la revelacion de que existen
problemas sistematicos con la definicion de la poblacion y las regiones meta. A pesar
del uso obligatorio de ecuaciones sofisticadas para asegurar que la asignacién de
beneficios sociales se haga de forma objetiva, los problemas generalizados con su
cumplimiento contintian.

Por ejemplo, en su auditoria de Oportunidades, la ASF descubri6 que el programa
no se adheria con firmeza a sus criterios para solo incluir a familias con “pobreza de
capacidades”. Durante 2001, 2002 y 2003, el programa incluyo a cientos de miles de
hogares que no se debian haber incluido, y sus documentos de planeacién a mediano
plazo indicaron que esta situacion empeoraria durante los siguientes anos. El auditor
también detect6 que las reglas de operacion del programa no especificaban suficien-
temente los criterios para elegir qué familias debian ser incluidas. Ademas, la ASF

7. Aun cuando se debe observar que la mayoria de “Ramos 33 y 397, los fondos gastados por los gobiernos
estatales y municipales son también “gasto social”. En caso de que estos se incluyeran, el porcentaje de
auditorias al gasto social aumentaria de manera considerable.
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Cuadro 2. Desglose de auditorias por sector

Sector

Presidencia

...................................................................................................................................................

Gobernacion

Hacienda y Crédito Publico

Defensa Nacional

Agricultura, Ganaderia, Desarrollo

Rural, Pesca y Alimentacion 12 9 8 9 12
Comunicacionesy Transportes 31 0 I 1 s
Eeooma . 5 . 2 5 g g
Educacion Pibica Cw i T T
s 9 . W i 9 i g i 0
Trabjoy Prevision Social T
MedoAmbienteyRecursos Naturales - 11 10 13 9 43

Procuraduria General de la Republica

Turismo

Funcion Publica

Seguridad Publica

ISSSTE

CONACYT

Poder legislativo

Poder judicial

Instituciones de educacion

Organos autdnomos

Gobierno del Distrito Federal

Total (federal) .

%sociltotal . 2% . 0% 2% . 2% | 0%
Ramos33y39 wm s e n o m
ol 32 %6 . %6 . 3 4

Fuente: elaboracion propia, con base en los informes anuales de la Asr.
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descubri6é que el programa tenia problemas en la presentacion de informes, en la
medida en que este solo proporcionaba informacion sobre el nimero total de estu-
diantes que eran admitidos o concluian un grado, sin proporcionar informacion para
cada estudiante en lo individual.

En su revision a LICONSA, el auditor descubri6 problemas similares para elegir las
metas. Al parecer, las dreas con menores niveles de pobreza recibian mayor apoyo, en
contravencion a las normas del programa. La ASF también detecté que LICONSA no
estuvo en posibilidad de documentar la forma en que mas de 3’000,000 de las familias
registradas satisfacian los requisitos de admision. Los problemas para la presenta-
cion de informes eran importantes, debido a que LICONSA no proporcioné pruebas
suficientes para documentar la entrega de aproximadamente 840,000 litros de leche
durante 2004.

Al revisar el programa Habitat, la ASF lleg6 a conclusiones aiin mas preocupantes.
En este caso, el auditor descubrio serios problemas con la cobertura y la seleccion de
las metas. La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) no pudo comprobar que la
distribucion de los beneficios del programa hubiera observado sus propias normas al
decidirse por los beneficiarios durante 2004. Los problemas eran tan amplios que el
auditor emitio tres solicitudes formales al contralor interno para investigar, y quiza
sancionar, los ilicitos de los servidores publicos.

Todas las observaciones, recomendaciones y solicitudes del auditor con respecto
a estos tres programas han sido solventadas por las oficinas gubernamentales corres-
pondientes. Las agencias reportan que han cambiado sus criterios, aplicado nuevos
controles e iniciado investigaciones cuando asi corresponde. Esto comprueba la
eficacia del trabajo de la ASF y el crucial papel que juega al auspiciar un gobierno
honesto y transparente.

Sin embargo, persisten algunos retos importantes. Por ejemplo, existen varias
formas en las cuales una agencia puede solventar la recomendacion del auditor sin
resolver de hecho el problema de raiz. En el caso del “exceso de cobertura” del Pro-
grama Oportunidades, la SEDESOL cumplié con el auditor al declarar que el concepto
de “pobreza de capacidades” no era un criterio oficial, debido a que no habia sido
aprobado de manera formal por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social. Por lo tanto, estuvo en posibilidad de evitar las recomendaciones
del auditor con base en un tecnicismo.

En otros casos, las agencias cumplieron con las recomendaciones del auditor al
hacer compromisos, solicitar opiniones, solicitar la intervencion, instruir o iniciar la
investigacion con respecto a alguna irregularidad que hubiera sido detectada. Dichas
acciones representan pasos importantes, pero de ninguna forma aseguran que se
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haga algo concreto como respuesta. Al final, pueden ser acciones simbdlicas, dise-
nadas para tranquilizar al auditor y convencerlo de que cierre el caso. Es aqui donde
se ve el impacto real de la limitacién del auditor y de sus facultades legales para rea-
lizar un seguimiento mas dindmico respecto a sus propias recomendaciones.

El seguimiento se facilitaria si los grupos de la sociedad civil se involucraran de
manera mas directa en el proceso de auditoria y si los resultados de esta fuesen dados
a conocer mas ampliamente. Toda la informacion esta disponible en la pagina web
de la ASF, pero ni la Camara de Diputados ni el auditor hacen suficientes esfuerzos
para que esta informacion pueda ser comprensible y accesible para la sociedad en
general.

Frente a los problemas recurrentes con los padrones de beneficiarios para los des-
tinatarios de los programas sociales en México, la administracion del presidente Fox
“hizo un esfuerzo importante para elaborar bases de datos para todos los programas
que proveen subsidios o beneficios a personas fisicas y familias, y para elaborar una
base de datos tnica con informacion para todos los programas” (Merino, 2005a:
62), pero no fue del todo exitoso. Las auditorias de la ASF demuestran que persisten
problemas importantes.® Con frecuencia las listas de beneficiarios estan desfasadas o
incluyen a personas que no reunen los requisitos que estipulan los criterios para ser
elegidos. Ademas, las diferentes bases de datos no son homogéneas, lo que evita la
posibilidad de cotejar y unificar los criterios. Esto a su vez da cabida a beneficiarios
que reciben diferentes programas que compiten en contravencion a las normas de
operacion.

Secretaria de la Funcion Publica

La SFP es la agencia de fiscalizacion mas grande del gobierno mexicano. Su presu-
puesto para 2006 ascendio a $1,412’ 397,100 pesos, practicamente el doble del asig-
nado a la ASF. La SFP cuenta con su propia estructura burocratica centralizada y se
encarga de los organismos internos de control (OIC) dentro de cada agencia guber-
namental federal. El presupuesto de la SFP ha crecido en forma importante durante
los tltimos 10 anos (véase el cuadro 3).

La SFP juega un papel esencial en la profesionalizacion de los servidores publicos
y en el mejoramiento de la prestacion de servicios publicos. La institucion esta encar-

8. Comunicacion de los autores con Roberto Salcedo Aquino, auditor especial de desempeno de la
ASF.
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Cuadro 3. Desarrollo histérico de los presupuestos para la SFP y la ASF

Aio Presupuesto srp i Presupuestocmr/AsF i Porcentaje Ask / sfp
...... 095 | 2866970000 0TOSIE000 s
1997 470'246,700.00 141'665.200.00 30.13%
""" 1998 7811840000 | 1722340000 21.91%

""" 19 SOT670000 94413000 2.74%

""" 2 000104024000000415925974003998/
""" 000 13977000000 | 49571400000 . 3658%
""" 002 12405000000 | 5494234000 | 4430%
""" 003 iie4d072000 . ses0ot24700 . S050%
""" 2 004141736987000613882000004331/
""" 005 | 136632000 . eeowrsiooo0 | dona%
""" 006 | 141239740000 | 7208763900 . 54%

Fuente: Diario Oficial de la Federacion, Presupuesto Federal en 1990-2006.

Cuadro 4. Indicadores de desempeno para la Unidad de Auditoria Gubernamental

: ot : oo o : : Otros actos
§ Aud|tor|alsal éAud|tor|as éAudltonas_aI | Totalde | de fiscallzacin Casos de
 desempefiode :  upros ¢ desempefio o ioyiag presunta

- dependencias | especificos |  deoc - (visitas de inspeccion,
: : : : trabajos especiales,
© investigaciones directas) :

: responsabilidad

2001 0 194 8 202 124 141
"""" w20 w4 w0 s 5 %
....... GRS NS S N S S S SO S s S
....... o040 & A w0 %
....... 005 ;4 o220 o % oo % 3o

Tota 2 409 115 548 132 241

Fuente: Informe de Rendicion de Cuentas de la Secretaria de la Funcion Pablica 2000-2005
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gada tanto de organizar el Servicio Civil de Carrera como de velar por el cumpli-
miento de su nuevo cédigo. Asimismo, tiene la obligacion de auditar el desempeno
de las agencias gubernamentales.

Cuenta con multiples dreas y divisiones que realizan actividades muy similares de
forma muy poco coordinada. Por lo tanto, es dificil presentar la actividad completa de
esta secretaria en un solo cuadro. En la Unidad de Auditoria Gubernamental se con-
centran las auditorias conducidas por la burocracia central de la SFP. Esta instancia
es una especie de cuartel general de las auditorias internas del gobierno federal.
Durante los ultimos cinco anos, esta instancia ha realizado un total de 548 auditorias
(véase el cuadro 4).

De acuerdo con este cuadro, en 2005 la Unidad comenzé a instrumentar audi-
torias de desempeno, pero aun entonces fueron poco preponderantes. El namero
de irregularidades descubiertas es bastante bajo y se ha ido reduciendo de manera
llamativa en los anos recientes. Tal reduccién podria tener una lectura positiva, al
indicar que el desempeno de los servidores publicos tiende a mejorar; pero también
puede senalar que el desempeno de la SFP en el seguimiento de las irregularidades ha
empeorado cada vez mas.

En los hechos, la vasta mayoria de la fiscalizacion interna es realizada por los OIC.
La sFP reporta que de 2002 a 2005 los OIC del gobierno federal llevaron a cabo 13,601
auditorias (alrededor de 3,300 por ano), de las cuales se derivaron 23,703 “acciones
de mejora” (cerca de 5,500 por ano). El informe de 2000-2005 también indica que la
SFP llevo a cabo 1,145 “fiscalizaciones” y 1,048 “verificaciones” a los programas fede-
rales en estados y municipalidades, entre los que se incluyen el Fondo de Desastres
Naturales, la Alianza para el Campo y Apoyos para el Fortalecimiento de las Entidades
Federativas. Desafortunadamente, el informe no desglosa ni resume los resultados de
estas auditorias, acciones de mejora y fiscalizaciones.

Al interponer una serie de solicitudes de acceso a la informacion ante los OIC de
la SEDESOL, se pudo comprobar que estas auditorias tienden a limitarse a la revision
de las practicas basicas de contabilidad (véase el cuadro 5).

La gran mayoria de las revisiones que llevaron a cabo los OIC de la SEDESOL son
auditorias tradicionales, que se basan en la revision de las practicas de contabilidad
y los procedimientos normativos. Durante los tltimos anos, y en particular en 2005,
los OIC también han llevado a cabo una serie de investigaciones preventivas o inter-
venciones de control que toman en consideracion una perspectiva mas amplia sobre
el desempeno de la agencia. Sin embargo, estas no pueden ser tomadas como audi-
torias de desempeno, ya que tienen un caracter principalmente preventivo y de reco-
mendacion, en lugar de avanzar en un verdadero ejercicio de evaluacién. Asimismo,
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Cuadro 5. Numero y tipos de auditorias e “intervenciones de control”
que realizaron los OIC de la SEDESOL

2003 2004 2005 | 2006

Auditorias (legalidad y contable) 168 . 183 9%

Revisiones de control para el mejoramiento intemo de los procesos © 8 . 6 | - 9 0
Revisiones de control para la evaluacion de riesgos | 2 4 10
Revisiones de control para ol monitoreo de operaciones ~~~~ © 0 . 1 . 0
Revisiones de control para la evaluacion de control intemo ~—~—~—~—+ ¢+
a la tecnologia de informacion 4
Sequimiento de acciones de mejora .4 4 4 4
Evaluacion y seguimiento de programas gubemamentales ~~~ ~ 2 . 4 . 5 9
Evaluacion de indicadores de desempeio . 0 . 0 . 0 . 0
Adopcién de mejores précticas . 0 . 0 . 5 0
Promocién de ambiente éticoy cultura de contol -2 2 o0
Verficacion de metas presidenciales .2 .2 2 2
Evaluacién y seguimiento al cumplimiento de la Ley Federal : L
E’.‘?..T.r.a.f‘.S.P?F?!‘.C.!?.Y.’.*.C.?.??."..‘?.'?.'.”.f.‘?.rf‘??ﬁ!‘.’.”..?.‘!?.".c.?..G.HF’F?F’F?W?.'TF?.' ......... L S LT
Control interno 1 0 0 ’ 1
@ 9 99 o 2

Nota: las cifras de 2006 no incluyen el tltimo trimestre. Las “intervenciones de control” son investigaciones
preventivas que no cumplen con los procedimientos formales de auditoria.

Fuente: elaboracion propia, con base en informacion proporcionada por la sFp a solicitudes de Fora

(en los archivos de los autores).

Cuadro 6. Procesos administrativos contra presuntos ilicitos cometidos
por servidores publicos

Afio Asuntos recibidos Asuntos concluidos
"""" 000 @
"""" 000w m

2002 239 : 292
....... 2008 M6 M2
....... 004 88

2005 20 65
"""" o & o

* Los datos solo corresponden a diciembre.
Fuente: Informe de Rendicion de Cuentas de la Secretaria de la Funcion Publica 2000-2005.
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ninguna de estas revisiones ha abordado la evaluacién de los indicadores de desem-
peno de la agencia.

La Direcciéon General de Responsabilidades y Situacion Patrimonial es el area
dentro de la SFP en donde se inician los procesos administrativos contra los presuntos
ilicitos cometidos por los servidores publicos. Esta direccion ha tenido un nimero
relativamente bajo de casos durante los ultimos cinco anos (véase el cuadro 6).

Con respecto a las denuncias penales en contra de servidores publicos, la SFP tam-
poco ha sido muy exitosa. De diciembre de 2000 a diciembre de 2005, solo present6
87 denuncias penales (que implicaron a 462 personas: 401 servidores publicos y 61
particulares). Aun cuando estas denuncias involucraron acusaciones sobre el uso
indebido de $4,577°450,304.97 pesos y de $75°848,956.98 de dolares, la SFP ha sido
notoriamente incompetente para ganar estos casos.

La ASF llevo a cabo una auditoria de desempeno de la SFP. Esta auditoria, incluida
en la revision de la cuenta publica de 2004, revel6 varias debilidades importantes en
el funcionamiento de la SFP. El auditor descubri6 que los indicadores de desempeno
de la agencia eran extremadamente bajos y no permitian evaluar a fondo el nivel de
éxito de la institucion para combatir la corrupcion. También revelé que 54.5% de
las 15,255 observaciones a las que los OIC dieron seguimiento durante 2004, fueron
ejemplos de reincidencias de las violaciones, lo que puso de manifiesto un problema
importante de seguimiento para exigir el cumplimiento de las recomendaciones del
contralor interno. Otro hallazgo fue que el nimero de quejas en contra de ilicitos
cometidos por servidores publicos iniciadas ante la SFP disminuy6 a una tasa de 11.8%
anual entre 2001 y 2004 (16,189 quejas en 2001, que en 2004 habian disminuido a
11,108), lo que revela una falta de coordinacion con la ciudadania. El seguimiento a
estas quejas también fue deficiente, ya que por lo menos 1,237 no recibieron la sufi-
ciente atencion. En general, la SFP no ha establecido un sistema adecuado para dar
seguimiento a cada una de las quejas hasta ser resuelta en forma definitiva.

Pero quiza los resultados mas preocupantes de la auditoria tienen que ver con
la eficacia de las investigaciones y sanciones de la SFP. La Secretaria solo fue capaz
de cobrar 0.03% de la cantidad total de las sanciones monetarias impuestas por ella
misma durante 2004. Ademas, no proporcion6 informacion detallada sobre las san-
ciones resultantes en cada una de las auditorias especificas. La SFP reporto solo cifras
totales, lo que dificulta medir con exactitud la eficacia de las auditorias especificas.
Por tltimo, las sanciones impuestas tendieron a ser para delitos menores: 48.8%
fueron por “negligencia administrativa”; 35.9%, por violar la normativa presupuestal;
8.8%, por violar los procedimientos de adquisiciones y contrataciones; 5.0%, por
“abuso de autoridad”, y 1.5% por extorsion o corrupcion.
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Se supone que la aprobacién del articulo 73 de la Constitucion por ambas camaras
del Congreso ayudara a corregir algunas de estas dificultades. La reforma posibilita
que el Congreso cree tribunales administrativos con facultades para sancionar a servi-
dores publicos por ilicitos, con lo que retira esta responsabilidad de la SFp.

Con esta reforma, la SFP puede dedicar su tiempo exclusivamente a investigar los
ilicitos y a convertirse en una especie de ministerio publico de las faltas administrativas,
y dejar asi la responsabilidad de sancionar a un tribunal independiente. Esto deberia
ayudar a disminuir su carga de trabajo, asi como a investigar los casos con mayor rigor
e independencia.

Sin embargo, el hecho de que la SFP deje de ser la responsable de imponer san-
ciones a los servidores publicos podria también tener un efecto perjudicial sobre su
capacidad para impedir los ilicitos. La reduccion de estas facultades le puede ayudar
a desempenarse con mas eficiencia, pero también puede conducir a una reduccion
en su efectividad, ya que las agencias auditadas y los servidores publicos ya no la ten-
dran en la misma estima.

Desafortunadamente, la informacion disponible hoy no permite evaluar el desem-
peno de la SFP en sus tareas de auditorias al gasto social. A través de una exploracion
en sus paginas electronicas, se descubre que la SFP y otras dependencias del gobierno
federal proporcionan informacién muy general sobre el numero de auditorias y
recomendaciones realizadas. Las propias auditorias no estan disponibles, ni tampoco
existe informacion sobre el tipo (de desempeno, normativas, contables, etc.) de las
que se llevan a cabo y sobre qué areas se estan desarrollando.

Esta cantidad limitada de la informacion disponible en la red puede ser una viola-
cién a la ley. El articulo 7, fraccién X, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica estipula de manera expresa que las agencias gubernamentales
requieren actualizar y poner a disposicion del publico toda la informacion sobre

Los resultados de las auditorias al ejercicio presupuestal de cada sujeto obligado
que realicen, segun corresponda, la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Admi-
nistrativo (sic), las contralorias internas o la Auditoria Superior de la Federacion,
y, en su caso, las aclaraciones que correspondan.

La informacion disponible en la pagina electronica de la SFP se presenta en forma de
tablas de resumen, y no incluye resultados o aclaraciones de las auditorias.
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Congreso de la Union

Irénicamente, parece ser que el Congreso estuvo mas ocupado en fiscalizar de manera
directa el posible uso del gasto social con fines politicos antes de las elecciones de
2000, de crucial importancia, que en lo sucesivo. Durante la historica legislatura LVII
(1997-2000), el PRI por primera vez perdi6 su mayoria absoluta en la Cimara de Dipu-
tados. Ello abri6 el espacio perfecto para que los partidos de oposicion construyeran
una alianza multipartidista a fin de fiscalizar el uso del gasto publico. Sin embargo, la
falta de archivos bien organizados en la Camara de Diputados y el Senado hace que
sea muy dificil investigar la eficacia de las acciones del Congreso.

El primer esfuerzo fue la creacién de una comision especial en 1997 para investigar
la posible malversacion de fondos federales en las elecciones de gobernador de los
estados de Tabasco y Veracruz. En ese momento, el Congreso de Tabasco, dominado
por el PRI, present6 una controversia constitucional formal en contra de la accién,
en la que argument6 que no existia ninguna razon para que la Cdmara Federal de
Diputados fiscalizara de manera directa el gasto publico en general (debido a que es
papel exclusivo de la Contaduria Mayor de Hacienda) y mucho menos el gasto de los
gobiernos estatales en particular. Por fortuna, la Suprema Corte resolvio en contra
del PRI y a favor de la creacién de la comision especial (Resolucion de controversia
constitucional 33 / 97, 25 de agosto de 1998).

Esta resolucion judicial sent6 un precedente importante y permitié que la Cimara
de Diputados creara una serie de comisiones especiales adicionales para investigar la
posible malversacion del gasto gubernamental con fines politicos: establecié comi-
siones especiales separadas para investigar el uso de fondos federales durante las elec-
ciones de los estados de Nayarit, Coahuila y Guerrero en 1999, y el 9 de diciembre
de 1999 cre6 una mas, con amplias facultades, para investigar la posible malversa-
cion de fondos publicos durante las elecciones presidenciales de 2000; los articulos
9 al 12 describen sus facultades basicas:

Noveno. La comision especial tendra facultades para vigilar que el ejercicio del
gasto publico y programatico se haga en cumplimiento de la ley, y por ende, que
por ninguin motivo dicho ejercicio sea encaminado a fines proselitistas [...]
Décimo. La comision especial tendra todas las atribuciones para presentar las
denuncias que procedan ante las autoridades competentes [...]

Undécimo. La comisién tendra facultades para recibir quejas y denuncias relacio-
nadas con su objeto [...]
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Duodécimo. La comision orientara a aquellas personas que le soliciten asesoria
con el fin de presentar denuncias penales, de declaracion de procedencia o de
juicio politico (H. Camara de Diputados, 1999: 3765).

En ese momento, el PRI argumento una vez mas que la creacion de esta comision
violaba la constitucion, debido a que invadia las facultades de la CMH / ASF, la Ginica
institucion formalmente facultada para fiscalizar el uso de fondos gubernamentales.
En palabras del diputado Enrique Jackson:

Nos llama la atencion esta necedad que los va a llevar, los puede llevar a violar la
Constitucion, a invadir competencias de otros poderes y a usurpar funciones. Con
la comisién que proponen, estan anulando, desplazando, supliendo a diversas ins-
tituciones que el Estado de derecho ha creado. ;:Como podemos los diputados
aceptar que una mayoria irreflexiva coloque bajo duda a la institucién electoral?
¢Como aceptar que algunos diputados quieran volverse la autoridad electoral? [...]
Pretenden con su comision, pretenden convertir a la Cimara de Diputados en el
centro nacional de la sospecha, de la suspicacia, en el foro en que se puede atro-
pellar impunemente a la ley. Estan mas orientados hoy a la confrontacién que al
acuerdo, van en busca, es evidente, van en busca de la descalificacion, del lincha-
miento. Les gana el afan de revancha (Camara de Diputados, Diario de los Debates,
9 de diciembre de 1999, folio 3782).

Dicho argumento, extremadamente legalista y con evidentes moviles politicos, perdio
en ultima instancia. La Camara de Diputados aprobé la creacion de la comision espe-
cial mediante una alianza de todos los partidos de oposicion en contra del PRI, y se
impuso con un ligero margen de 225 votos contra 208.

La comision tuvo que enfrentar la constante oposicion de los diputados del PRI
que eran miembros (14 de 30), asi como la intromision del poder ejecutivo. Por
ejemplo, en su segundo informe de actividades (22 de marzo de 2000) la Comision
Especial manifesto:

Para poder lograr la audiencia con el titular de la Segob, hubo necesidad de
esperar casi dos semanas, y, cuando se tuvo, fue notoria la falta de voluntad del
Lic. Diédoro Carrasco para lograr la firma de cualesquier tipos de convenios con
esta comision de legisladores federales. Esta Comision Especial quiere dejar cons-
tancia de que, pese a reiteradas solicitudes, no ha logrado ser recibida por el Pre-
sidente de la Republica.
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Esta falta de respuesta por parte de la Secretaria de Gobernaciéon (SEGOB) y del pre-
sidente, evitoé que la comision lanzara su propia campana en los medios, a fin de
aumentar la conciencia sobre la posible manipulacion de los fondos gubernamen-
tales para fines electorales. Sin embargo, la comision celebr6é docenas de reuniones
con funcionarios gubernamentales tanto a nivel federal como estatal, recibio varias
quejas y presenté un amplio informe final después de las elecciones.’

Antes de las elecciones de 2006, el Congreso no cre6 una comision especial similar.
En lugar de ello, la legislatura solo emiti6 una serie de “puntos de acuerdo” que soli-
citaban al poder ejecutivo de los gobiernos federal, estatal y municipal tener mucho
cuidado para evitar el uso de los fondos gubernamentales con fines politicos. Por
ejemplo, el 1 de diciembre de 2005, el Senado aprobo la siguiente resolucion:

Punto de Acuerdo por el que el Senado de la Republica emite un exhorto al
Titular del Poder Ejecutivo Federal, a los titulares de los poderes ejecutivos de los
estados y del Distrito Federal y a los gobiernos municipales, para que en el proceso
electoral del ano 2006, se tomen las medidas pertinentes que permitan garan-
tizar la aplicacion de las leyes para evitar el uso indebido de programas sociales y
recursos publicos a favor de cualquier campana electoral.

Como respuesta, varias autoridades enviaron al Senado declaraciones demasiado secas,
burocraticas y abstractas, en las que indicaban que hacian todo lo que les era posible
para cumplir con la resolucion. Por ejemplo, el gobernador de San Luis Potosi envio
una carta formal acusando recibo de la resolucion, en donde manifest6 simplemente:
“El Gobierno del Estado de San Luis que me honro encabezar, refrenda el compro-
miso de respetar y hacer respetar la ley, con la plena conviccion de que solo asi,
estaremos coadyuvando al fortalecimiento de la vida democratica y social de nuestro
pais”. El gobernador no incluy6 informacion alguna sobre la forma en la que €l podria
poner la resolucion en practica. De hecho, de las 13 autoridades que contestaron al
Senado, la Unica que envi6 algo mds cercano a una respuesta fue el gobierno de la
ciudad de México: un memorando (circular 036/2005) que de manera cuidadosa
describe las normas disenadas para evitar la participacion indebida de los servidores
publicos y de los fondos publicos en actividades politicas.

9. Desafortunadamente, los autores no han podido acceder al informe final de la Comision, al Diario de
los Debates o a la Gaceta Parlamentaria. Una solicitud de acceso a la informacion interpuesta ante la H.
Camara de Diputados para conseguir este texto también resulté desechada.
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El 23 de febrero de 2006 el Senado aprob6 otra resolucion en la que se indico
que “el Senado de la Republica extiende un respetuoso exhorto al Titular del Poder
Ejecutivo Federal a efecto de que garantice que la gestion de los programas sociales
federales, se pliegue estrictamente a los principios de imparcialidad y objetividad que
deben regir en el proceso electoral”. Una vez mas, la respuesta de las autoridades fue
minima y burocratica. Solo cinco autoridades contestaron, todas en cartas carentes
de significado que manifestaban en términos generales su compromiso de defender
la naturaleza del interés publico del Estado.

Sintomaticamente, durante 1999 y 2000, los demas esfuerzos de los miembros del
Congreso para intensificar la fiscalizacion del gasto gubernamental no recibieron
el apoyo de la mayoria. Por ejemplo, en noviembre de 2005, la diputada del PRD
Clara Brugada present6 una lista bastante amplia de las adiciones propuestas a la Ley
del Presupuesto, a fin de garantizar la suficiente proteccion al gasto gubernamental
durante el ano de elecciones. La diputada propuso que la ley requiriese que 4%
del presupuesto de publicidad para todas las agencias federales fuesen gastados en
una campana gubernamental que evitara el uso de los programas sociales con fines
electorales, por ejemplo. La propuesta también incluy6é una prohibicion expresa en
contra de utilizar la lista de beneficiarios de estos programas para fines politicos y
sobre cambios en la lista de beneficiarios durante 2006. Hubiese requerido que la
Camara de Diputados aprobara de manera formal la estrategia instrumentada por la
SFP y la Procuraduria General de la Republica (PGR) para ser utilizada durante 2006,
con objeto de evitar el uso de los fondos gubernamentales con fines politicos. Aun
cuando el Congreso incluy6 el requisito para que el ejecutivo incluyera una “etiqueta
de advertencia” especial en su propaganda y servicios durante 2006, las recomenda-
ciones de Brugada en ningtin momento se tomaron en consideracion.

Durante 2005 y 2006, la participacion del Congreso en la fiscalizacion del gasto
social para evitar el uso politico ha sido erratica y se ha limitado en general a pronun-
ciamientos publicos y a la formacion de comités. Los resultados concretos han sido
escasos o nulos. Las posturas politicas parecen tener prioridad sobre la fiscalizacion
directa del gasto publico.

Al parecer, el aumento en el pluralismo del Congreso y la alternancia de poderes
en el gobierno federal ha hecho mas dificil que las diferentes fracciones legislativas
se unan para llegar a un acuerdo sobre la forma de fiscalizar el gasto gubernamental.
Antes de 2000 quedaba claro que lo mas conveniente para todos los partidos de opo-
sicion era realizar una investigacion a fondo. Pero ahora parece que la diversidad de
alianzas ha hecho esto un objetivo mas dificil de concretar.
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En general, mas alld de la cuestion especifica de la fiscalizacion de las elecciones,
al Congreso le falta la suficiente influencia legal para fiscalizar las acciones del poder
ejecutivo (véase Pérez Vega, 2006: 97-108). Por ejemplo, las comisiones del Congreso
no estan facultadas para obligar a los miembros del gabinete a comparecer ante ellas.
Estas peticiones deben ser votadas por la Camara de Diputados en su totalidad, a
través de una medida procesal extremadamente complicada. A pesar de que las comi-
siones pueden invitar a los miembros mas altos del poder ejecutivo que se encuentren
por debajo del rango del secretario, no existe ninguin recurso o castigo si estos fun-
cionarios se niegan a asistir. Por lo tanto, los funcionarios gubernamentales atienden
con poca frecuencia estos llamados.

Las comisiones del Congreso no cuentan con ninguna prerrogativa especial sobre
informacion diferente de aquellas que estipula la Ley Federal de Acceso a la Infor-
macién Publica para el publico en general. E1 Congreso puede constituir comisiones
especiales para tareas especificas, como en el caso de las senaladas, el problema es
que no estan dotadas de la facultad para “investigar”, como lo indic6 el diputado
Jackson en su voto disidente en 1999. La Camara de Diputados también puede crear
comisiones de investigacion, pero solo revisan a las sociedades que son dirigidas por
el gobierno (es decir, la compania petrolera PEMEX, la Comisién Federal de Electri-
cidad, los bancos de Desarrollo, etc.) (véase Ugalde, 2000).

En 1999, mediante la reforma de la Ley Organica del Congreso, todas las comi-
siones del Congreso obtuvieron la responsabilidad del “control evaluatorio” de sus
respectivas areas del gobierno federal. Sin embargo, la ley no especifica la forma para
llevar a cabo esta responsabilidad, y son pocas las que de hecho encargan estudios
independientes o realizan sus propias investigaciones. En lugar de ello, las comisiones
solo toman en cuenta las evaluaciones que realizan el poder ejecutivo por si mismo o
la ASF (Pérez Vega, 2006: 108).

Instituto Federal Electoral

La principal tarea del IFE es regular las acciones de los partidos politicos y organizar
las elecciones. Esta institucion se encuentra expresamente obligada por ley a distri-
buir el financiamiento publico a los partidos politicos y a auditar el uso de los recursos
publicos y privados utilizados por estas entidades de interés publico. El IFE no cuenta
con un mandato claro para fiscalizar el uso de los fondos gubernamentales con fines
electorales. De hecho, es posible que esta falla en el diseno institucional haya sido
deliberada. La reforma electoral de 1996 fue controlada por la mayoria del PRI en el
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Congreso y aun cuando el régimen estaba dispuesto a ceder en algunas dreas, como
la creacion de un consejo general independiente, no era su intenciéon que el nuevo
IFE se saliera de control.

Sin embargo, el Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales
(COFIPE, articulo 69, 1, f) estipula en términos bastante claros que el IFE es respon-
sable de “velar por la autenticidad y efectividad del sufragio”. Este mandato evidente-
mente incluye la lucha contra el uso de los programas gubernamentales para comprar
votos y otras formas de manipulacion de los votantes. EI COFIPE también estipula que
“quedan prohibidos los actos que generen presion o coaccion alos electores” (articulo
4, fraccion 3). Cuando esto se conjuga con el mandato de que el Consejo General del
IFE “vigile el cumplimiento de las disposiciones constitucionales y legales en material
electoral” (articulo 73), es claro que se le requiera al Consejo General, por ley, fisca-
lizar el gasto publico para garantizar que no se utilice con fines politicos.

Desafortunadamente, en esta area el propio Tribunal Electoral ha atado de manos
al IFE. En un caso historico, pocos meses antes de las elecciones de mitad del sexenio
de 1997, el Consejo General del IFE form6 una “Comision del Consejo General para
Conocer de los Actos que Generen Presion o Coaccion de los Electores, asi como
de otras Faltas Administrativas” especial (25 de marzo de 1997) (véase DE disponible
en: http://www.ife.org.mx/documentos/CONS-GEN/actas/250397 . htm#pacl2). Esta
comision estaba disenada para recibir quejas sobre la manipulacion de votantes, asi
COmo para investigar, sancionar y promover sanciones ante las autoridades compe-
tentes en caso de que se comprobara la comision de ilicitos.

El PRI objet6 la creacion de la comision y al final fue anulada por el Tribunal
Federal Electoral. EI Tribunal argument6 que la creacion de la comision violaba la
ley, ya que implicaba una “extralimitacion” del mandato del Consejo General: “El
Consejo General del Instituto Federal Electoral, trastoco el sistema de competen-
cias establecido en materia electoral [...] extralimita sus atribuciones al asignarse
mediante el acuerdo cuestionado, facultades que no le son propias, como vienen a
ser las procedimentales e investigatorias” (Exp. SUP-RAP-010/97). De acuerdo con
el Tribunal, solo la Junta General Ejecutiva, organismo burocratico dominado por
el PRI en ese momento, contaba con la facultad exclusiva de investigar y presentar
propuestas para sanciones.

El Consejo General habia argumentado que la creacion de la nueva comision
llenaba una laguna importante que existia en la ley, pero el Tribunal argumento
que, por lo menos en ese caso, no existian lagunas en la legislacion: el Consejo solo
esta facultado para hacer lo “expresamente autorizado” por ley. El juez que presidia
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el caso, Eloy Fuentes, emiti6é una extrana opinion disidente, en la cual defendia la
facultad del Consejo General para crear las comisiones que requiriese a fin de faci-
litar su trabajo.

Desde entonces, el Consejo General del IFE no ha hecho otro intento para fisca-
lizar el uso del gasto social con fines politicos. De hecho, en anos recientes, el IFE
en su totalidad ha guardado silencio sobre esta cuestion y se ha negado a participar
de manera directa en la fiscalizacién de los programas sociales del gobierno bajo el
argumento de que dichas acciones no le corresponden por ley.

Muy diferente ha sido la historia con respecto a los famosos exhortos del IFE para
suspender la publicidad de programas gubernamentales en las semanas que ante-
ceden a las elecciones. En 1997, el Tribunal Electoral también interpret6 que dicho
comportamiento quedaba fuera del mandato legal del IFE (SUP-RAP-009/97). Sin
embargo, hoy este tipo de pronunciamientos es practica comun. El IFE, el Tribunal
Electoral y el gobierno federal en conjunto defendieron y obedecieron con jubilo el
“Acuerdo de neutralidad” del IFE durante las elecciones de 2006 (véase DE disponible
en: http://www.blindajeelectoral.gob.mx/).

Al parecer, lo tinico aceptable es que el IFE realice pronunciamientos y espere que
los actores politicos obedezcan por su propia buena voluntad, mientras que pareciera
ser una violacion de la ley que la institucion investigue a fondo y fiscalice el cumpli-
miento de sus pronunciamientos con respecto al gasto social.

Es necesaria una urgente trasformacion de los criterios por parte del IFE y del Tri-
bunal, asi como una reforma de la ley que le permita al IFE investigar activamente,
sancionar a los partidos y reportar el uso indebido del gasto social. Esto podria emular
lo sucedido en el area de la investigacion de irregularidades en el financiamiento de las
campanas. El articulo 271 del COFIPE estipula de manera expresa que todas las “pruebas”
deberan acompanar a las quejas en contra de partidos politicos, con lo que se prohibe
que el IFE realice sus propias investigaciones. Sin embargo, una serie de decisiones pro-
activas del anterior consejo general del IFE, y su posterior ratificacion por el Tribunal
Electoral, abrieron el espacio legal para que en la actualidad pueda llegar al fondo de
todas las quejas que considere conveniente investigar (Ackerman, 2007).

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

No existen recetas magicas o estrategias unicas para que el gobierno fiscalice el uso
indebido o con fines politicos de los programas sociales en México. En los hechos
se han desarrollado varias iniciativas inconexas que han generado resultados impor-
tantes, aunque parciales. Los resultados de los organismos de auditoria y las comi-
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siones de fiscalizacion en el pais indican que es muy probable que existan graves
problemas con el uso del gasto social para manipular a los votantes, pero estos mismos
organismos no cuentan con la suficiente fortaleza institucional o la legitimidad social
para impulsar verdaderas medidas preventivas o correctivas.

La Camara de Diputados no deja de emitir exhortos y de crear comisiones inves-
tigadoras de este tipo de cuestiones, pero estas importantes acciones han tenido
muy pocos resultados concretos. El IFE exige de manera enfatica que el gobierno
y los actores politicos respeten las reglas de la democracia, pero lo hace atado de
manos por el propio Tribunal Electoral, que le ha impedido atreverse a investigar
los delitos que ponen en riesgo la democracia. La SFP realiza una gran cantidad de
auditorias al gasto social, pero los ciudadanos no estan suficientemente informados
sobre los resultados de este tipo de ejercicios. La ASF ha revelado algunos problemas
muy importantes en esta materia, pero a la fecha no hay indicadores de que esto haya
conducido a un cambio radical en la forma de dirigir la politica social.

Si se busca eliminar la manipulacion de los electores, acabar con el clientelismo
politico y revitalizar la democracia en México, es urgente reconstruir y reformar la
fiscalizacion intraestatal de los programas sociales del pais. A continuacion se ofrece
una serie de propuestas que emergen del analisis teorico y de la exploracion sobre la
practica de fiscalizaciéon en México presentados en este texto:

¢ Expandir las facultades de auditoria y de fiscalizacion de la ASF, la SFP, la Camara
de Diputados y el IFE. Como se observo con anterioridad, cada una de estas insti-
tuciones ha enfrentado una serie de obstaculos y objeciones legales sobre su capa-
cidad de fiscalizar el gasto publico. La ASF ha sido limitada por la Suprema Corte
de Justiciay el poder ejecutivo; el IFE por el Tribunal Electoral, y la Camara de Dipu-
tados por su propio marco legal. Se necesita con urgencia un nuevo diseno legal
de la estructura institucional en México para la rendicion de cuentas (Ackerman,
2006b, y Sandoval, 2006). Cada una de estas instituciones debe contar con facul-
tades mas amplias de investigacion y sancion respecto de posibles ilicitos. Ademas,
los organismos fiscalizadores deben estar facultados de forma mas robusta para
auditar el gasto de los gobiernos estatales y municipales.

* Institucionalizar la revision externa concomitante del gasto social durante las cam-
panas electorales. La SFP lleva a cabo una revision concomitante, pero la agencia
depende por completo del poder ejecutivo. Por otro lado, la ASF desarrolla revi-
siones externas que casi en su totalidad son ex post. E1 IFE tiene las manos atadas
en esa area. La Camara de Diputados no ha retomado esta tarea de forma efec-
tiva, y esta restringido por el marco legal del Congreso. Una reforma orientada
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a saldar estas limitantes podria facultar a la ASF, al IFE o al Congreso para llevar a
cabo esta tarea, o fortalecer las facultades de todas estas instituciones en forma
suplementaria. Otra opcion seria seguir el ejemplo del estado de Chiapas, que
creé una agencia especial responsable exclusivamente de la fiscalizacion elec-
toral (Comision de Fiscalizacion Electoral, véase DE disponible en: http://www.
cofelchiapas.org.mx/).

Mejorar e institucionalizar la aprobacion de normas de operaciéon para los pro-
gramas sociales. En la actualidad, las normas son redactadas y aprobadas por el
poder ejecutivo para sus propios programas. Esto le otorga amplias facultades dis-
crecionales sobre la forma en que se dirigen sus programas y hace que estas se
puedan cambiar practicamente a voluntad del presidente. Una reforma estraté-
gica crucial implicaria facultar a la Camara de Diputados para que revise y auto-
rice las normas de operacion de los programas sociales federales.

Mejorar la coordinacion al interior de y entre las diferentes instituciones de fis-
calizacion. Ninguna instituciéon toma en consideracion ni da seguimiento siste-
matico a las acciones desarrolladas por los demas organismos. También existen
problemas con la coordinacién interinstitucional, en particular entre la SFP y el
Congreso, dado que sus diferentes dareas hacen tareas similares de forma poco
coordinada.

Vincular las evaluaciones externas obligatorias a las demas revisiones externas. Las
normas de operacion de los programas sociales requieren que las agencias realicen
sus propias evaluaciones a través de los servicios de consultores externos, pero
estas evaluaciones raramente son tomadas en cuenta en las auditorias y revisiones
que llevan a cabo las instituciones de fiscalizacion mencionadas (Fox y Haight,
2007c). Una reforma futura a las normas de operacién podria considerar también
facultar a las instituciones de fiscalizacion para que lleven a cabo estas revisiones
externas, a fin de garantizar que en verdad sean independientes y objetivas.
Profundizar el compromiso de realizar auditorias al desempeno por parte de la ASF
y la sFp. Las auditorias de desempeno han adquirido mayor importancia a través
de los anos, pero lamentablemente continian siendo una actividad menor. La
auditoria al desempeno se debe convertir en la tarea central para las instituciones
fiscalizadoras. Este tipo de auditoria es eficaz en particular para descubrir y evitar
la manipulacion politica del gasto social. Ademas, las agencias de fiscalizacion atn
deben tomar medidas hacia la evaluacion total de los programas (de acuerdo con
la propuesta del Congreso del 23 de abril de 1997), que serian mucho mas efec-
tivas para erradicar las practicas del uso politico del gasto social desde la raiz.
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Publicitar y comunicar los resultados de las auditorias. Los resultados de la ASF
se encuentran en la red, pero son dificiles de entender y no son consultados con
frecuencia por el publico o los medios. Los resultados de la SFP o de las comisiones
investigadoras del Congreso son notoriamente dificiles de encontrar, utilizar y
comprender. El gobierno deberia hacer un esfuerzo concertado para comunicar
las conclusiones de sus auditorias y revisiones al publico y a los encargados de
tomar las decisiones, para garantizar su cumplimiento y fortalecer su efecto pre-
ventivo. Dicha estrategia aprovecharia la fuerza de la sociedad civil para obligar a
que las dependencias de gobierno cumplan con los resultados y recomendaciones
de la auditoria.

Mejorar el seguimiento institucional de los resultados de las auditorias. El nimero
de reincidencias en las observaciones de la SFP y la carga de trabajo en la ASF son
indicadores de la falta de seguimiento institucional respecto de las recomenda-
ciones, observaciones y acciones correctivas de los organismos de fiscalizacion.
La falta de informes sobre la actividad de las comisiones o el seguimiento de los
exhortos del Congreso también es preocupante. Esto debilita en gran medida el
efecto de los organismos fiscalizadores, debido a que reduce la necesidad de cum-
plir con sus recomendaciones.

Mejorar la eficacia para sancionar irregularidades descubiertas durante las audi-
torias. Esto haria que la amenaza de la auditoria resultara mas creible y robuste-
ciera el trabajo desarrollado por los organismos fiscalizadores, lo que daria lugar
a que las dependencias auditadas y los servidores publicos en general respetaran y
observaran de mejor forma las recomendaciones de estos organismos.

Aumentar los presupuestos a las agencias fiscalizadoras, en general, y a las audi-
torias al gasto social, en particular. Una opcion es que los fondos de las agencias
internacionales ayuden a redirigir la atencion de las instituciones hacia la cuestion
del gasto social.
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LA TRANSPARENCIA EN LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO.
UN ANALISIS DEL MARCO NORMATIVO Y LA PRACTICA GUBERNAMENTAL

Este capitulo analiza la manera en que los mecanismos de transparencia y acceso a
la informacion han permitido una mejor rendicién de cuentas respecto de los pro-
gramas sociales. Ni el marco normativo ni la practica gubernamental observable en
materia de transparencia y acceso a la informacion respecto de los programas sociales
permiten concluir que exista una mejora sustantiva y generalizada en la calidad de
la informacion publica relacionada con ellos, y por tanto en la posibilidad de una
rendicion de cuentas efectiva sobre su desempeno y objetivos. Por ello, resulta
indispensable realizar un esfuerzo adicional y explicito para disenar una politica
de transparencia que permita maximizar el uso social de la informacion respecto de
estos programas.

Por transparencia se entendera aqui ciertas cualidades de un flujo de informa-
cion: accesibilidad, oportunidad, relevancia, verificabilidad, inclusién, inteligibilidad
e integralidad, todas ellas desde la perspectiva de un tercero externo, quien es el
receptor de ese flujo. La accesibilidad responde a cdmo se puede tener conocimiento
de la informacion; la oportunidad se refiere al cudndo; la relevancia al cudly cuanta,
y la inclusion a quiénes (bajo el principio de que ninguno de los usuarios relevantes
debe estar excluido del proceso de acceso). La verificabilidad supone considerar los
mecanismos para corroborar que la informacion disponible corresponde a hechos
en efecto realizados y por lo general implica la existencia de un soporte documental
que permita corroborarlos; la inteligibilidad, que la informacion se debe presentar
de manera tal que sea clara y aprovechable para los usuarios. Por ultimo, la inte-

* Este trabajo fue elaborado con la colaboracién de Cristina Massa Sanchez y Rebeca Ibarra.
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gralidad se refiere a que la informacion debe ser completa. Resulta evidente que la
transparencia asi considerada no es un valor absoluto sino relativo a las necesidades
de informacion especificas de sus diferentes usuarios.

A fin de analizar el modo en que la transparencia y el acceso a la informacion han
incidido en los programas sociales, se revisa en primer término el marco normativo
que, como se vera, es complejo, diverso y poco coherente. Esto permitira revisar en
seguida, con una muestra ilustrativa, pero no representativa, la manera en que este
marco ha incidido en la informacién que en la actualidad se encuentra disponible en
la Internet en materia de programas sociales.

UN MARCO NORMATIVO COMPLEJO Y HETEROGENEO

La determinacion del marco normativo en materia de programas sociales encuentra
un primer problema en la falta de definicion juridica sobre sus caracteristicas. A
esta situacion se anade la diversidad y heterogeneidad de la legislacion aplicable en
materia de transparencia a los programas sociales, tanto a nivel federal como estatal.

¢ Qué es un programa social?

Un analisis del marco normativo muestra que no existe posibilidad alguna de definir
de manera juridica el contenido del término programa social. Las principales normas
que regulan el gasto publico federal, es decir, el Decreto de Presupuesto de Egresos
de la Federacién para el ejercicio fiscal 2006 (PEF 2006)' y la Ley Federal de Presu-
puesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH),? no utilizan el concepto de programa
social.? Con excepcion de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS),* las principales

1. Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 22 de diciembre de 2005 y en vigor desde el 1 de enero
de 2006.

2. Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de marzo de 2006.

3. El gasto publico federal estuvo, hasta 2006, regulado sobre todo por el Decreto de PEF de cada ejer-
cicio fiscal, con apoyo en la Ley de Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF). El caracter anual
del Decreto de Presupuesto, y las modificaciones que en cada ejercicio fiscal se realizan, resultaba en
un marco normativo carente de estabilidad. Por su parte, la LPCGPF era ya obsoleta respecto a diversos
temas. La entrada en vigor de la LFPRH en 2006 derogé la LPCGPF y modernizé el marco juridico presu-
puestario. Para la fecha de su publicacion, sin embargo, el PEF 2006 estaba ya vigente, por lo que ambas
disposiciones regulaban las mismas materias, con pequenas diferencias. Era esperable que el Decreto
de Presupuesto de Egresos de 2007 no contuviera ya disposiciones que replicaran el contenido de la
LFPRH.

4. Si bien no los define, este ordenamiento dispone en su articulo 21 que la distribucion de fondos de
aportaciones federales y de los ramos generales relativos a los programas sociales de educacion, salud, alimen-
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leyes en materia social tampoco lo usan.” Asi, a la complejidad que de suyo presenta
la indeterminacién del contenido de la transparencia para predicarla respecto de
ciertos objetos, se debe anadir la ausencia de una definicioén juridica del término
programas sociales que permita establecer con claridad qué los caracteriza.

Los dos instrumentos presupuestarios mencionados (el PEF y la LFPRH), contem-
plan un amplio universo de programas federales,® dentro de los que se puede encon-
trar el subconjunto de los denominados programas de subsidio, compuestos por
los recursos federales asignados a dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal para ser otorgados a los diferentes sectores de la sociedad o a las
entidades federativas, con el fin de fomentar el desarrollo de actividades prioritarias
de interés general (articulo 2, fraccion XLIII del PEF 2006, y su correlativa disposicion
en la LFPRH, articulo 2, fraccion LIII).

Para efectos del estudio, se consideran estos programas como objeto de analisis,
pues el examen exclusivo de los programas sociales previstos por la LGDS resultaria
claramente limitado.

EL MARCO NORMATIVO DE L.OS PROGRAMAS FEDERALES DE SUBSIDIO
EN MATERIA DE TRANSPARENCIA

Los programas de subsidio a nivel federal estan regulados sobre todo por el PEF 2006
y la LFPRH. A este marco juridico se debe anadir en materia de transparencia la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFAI,
articulos 7, fraccion X1, y 12), asi como diversas disposiciones de las leyes especiales
—en especial la LGDS, la Ley de Desarrollo Rural Sustentable (LDRS) y la Ley General
de Salud (LGS). Son también aplicables las normas de caracter administrativo que

tacion, infraestructura social, generacion de empleos productivos y mejoramiento del ingreso, se hard con criterios
de equidad y transparencia. Sin embargo, esta enumeracién no es limitativa, pues dificilmente se podrd
aceptar que, por ejemplo, los programas de apoyo al campo u otros no administrados por la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL) constituyan una categoria diferente.

5. Al marco general constituido por el PEF 2006 y la LFPRH, se deben anadir las leyes especiales en materia
social; entre ellas, la Ley General de Desarrollo Social (LGDS, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
el 20 de enero de 2004), la Ley General de Salud (LGS, tltima reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 19 de septiembre de 2006) y la Ley de Desarrollo Sustentable (publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 7 de diciembre de 2001).

6. De estos se desprenden algunos que cuentan con un instrumento juridico especial, como los mencio-
nados programas regulados por la LGDS y la Ley de Desarrollo Rural Sustentable, entre otras.
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determinan la ejecucién de algunos de esos programas y que se conocen como reglas
de operacién (articulo 54 del PEF 2006 y 77 de la LFPRH). Estas son “las disposiciones
a las cuales se sujetan determinados programas y fondos federales con el objeto de
otorgar transparenciay asegurar la aplicacion eficiente, eficaz, oportuna y equitativa de
los recursos publicos asignados a los mismos” (articulo 2, fraccion XLV, de la LFPRH;
el subrayado es anadido).

Presupuesto de Egresos de la Federacion 2006, Ley Federal de Presupuesto
y Responsabilidad Hacendaria y reglas de operacion

En materia de programas de subsidio, el PEF 2006 establece en su articulo 54 que se
deberan sujetar a reglas de operacion los programas senalados en el anexo 16 del
propio instrumento. Sin embargo, no contiene disposicion alguna sobre los criterios
que deben adoptar el Ejecutivo Federal y la Camara de Diputados, en los ambitos de
sus respectivas competencias, para incluir ciertos programas en ese anexo. Asi, de
manera paraddjica, la construccion del anexo resulta por completo opaca.’

No obstante, es inegable que en anos recientes el gobierno federal ha hecho un
esfuerzo por dar un contenido juridico cada vez mas preciso y exhaustivo a las reglas
de operacion. La Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF),
vigente hasta el 30 de marzo de 2006, no contemplaba estos instrumentos juridicos,
por lo que la regulacion de las reglas de operacion se limitaba a lo dispuesto en el
Decreto de Presupuesto de Egresos vigente en cada ejercicio fiscal, y los lineamientos
emitidos por las secretarias de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) y de la Funcion
Publica (SFP), con una orientacion preponderantemente fiscalizadora.

La nueva LFPRH y el PEF 2006 establecen, en cambio, un entramado juridico de mas
amplio aliento para las reglas de operacion. Pretenden hacer de ellas instrumentos de
difusion de los programas, generar a través de su contenido un blindaje contra el uso
politico y electoral, asi como dar herramientas para la evaluacion e inclusive para la
imposicion de sanciones. En efecto, disponen que las reglas de operacion deben ser
claras y precisas, “a efecto de ser difundidas entre la poblacion a través de los medios
de comunicacién” e incluir leyendas que expliciten que los programas son publicos
y ajenos a cualquier partido. Se establece también que deben recibir por parte de la

7. Poca luz arroja la estipulacion del segundo parrafo del articulo 54 respecto a que el Ejecutivo podrd
seleccionar otros programas que “por su impacto social” deban sujetarse a reglas de operacién, pues
pareceria entonces que no es el impacto social (de por si, un concepto vago) el que determina los de
este anexo.
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SHCP autorizacion presupuestaria, asi como sujetarse a un dictamen por parte de la
Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) para detectar duplicidades con
otros programas.

En cuanto a la publicidad, se prevé que las reglas de operacion deberan ser publi-
cadas tanto en el Diario Oficial de la Federacion como en la Internet, y contemplan de
manera explicita los informes que deben generar las dependencias y entidades que
administran los programas. Por otro lado, las reglas de operaciéon deberan contem-
plar los mecanismos y la distribucion de los costos de la evaluacion, que debera ser
realizada por instituciones académicas, de investigacion u otros organismos especiali-
zados (articulos 54 y ss. del PEF 2006 y 74 y ss. en la LFPRH).

Estas disposiciones normativas mantienen la referencia a que el contenido de las
reglas de operacion se debera formular atendiendo a los criterios que emitan la SHCP
y la SFP. La tltima version de dichos lineamientos fue emitida en 2002%y fueron actua-
lizados en 2004, en un esfuerzo conjunto de dichas secretarias y la COFEMER.? Los
lineamientos establecen la estructura minima de las reglas de operacion y constituyen
el referente principal para su elaboracién.'’

Estos lineamientos son perfectibles tanto en su contenido —por ejemplo, se
puede observar que algunas de sus disposiciones parecen confundir su objeto de
regulacion (las reglas de operacion), con el objeto de las propias reglas (los pro-
gramas)— como en su caracter vinculatorio y su aplicacion, pues existen reglas
de operacion vigentes en 2006 que no se ajustan cabalmente a ellos. No obstante, es

8. Acuerdo por el que se expiden los criterios generales para modificaciones a las reglas de operacién
de los programas gubernamentales ya existentes y para la elaboracion de las reglas de operacion para el
ejercicio fiscal 2002, publicado en el Diario Oficial de la Federacion del 16 de enero de 2002.

9. Esta actualizacién no fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion y solo se encuentra en una
presentaciéon de PowerPoint disponible en la pagina de la Internet de la COFEMER. Por lo anterior, no
tienen el caracter de norma vinculante para las dependencias y entidades. Sin embargo, sirven como
instrumento orientador de los lineamientos de 2002, pues explican qué se debe entender por cada uno
de los rubros contenidos en dichos lineamientos.

10. Esta estructura se compone de: presentacion; antecedentes; objetivos generales y especificos; linea-
mientos generales, dentro de los cuales se encuentra la cobertura, la poblacién objetivo, las caracteris-
ticas de los apoyos —tipo, monto— y los beneficiarios —criterios de seleccion, requisitos y restricciones
para la elegibilidad, los métodos y procesos de transparencia, derechos y obligaciones de los benefi-
ciarios, las causas de incumplimiento, retencién, suspension de recursos y, en su caso, reduccién en la
ministracién de recursos—; los lineamientos especificos relativos a la coordinacién institucional: ins-
tancias ejecutoras, normativas de control y vigilancia, asi como su mecdnica de operacion; la difusion,
promocién y ejecucion; los informes programatico—presupuestarios; la evaluacion interna y externa;
los indicadores de resultados; el seguimiento, control y auditoria, entre lo que se incluye atribuciones,
objetivos, resultados y seguimiento; los mecanismos, instancias y canales para quejas y denuncias.
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innegable que constituyen un importante avance respecto a la situacion que se obser-
vaba en el pasado reciente en materia de recursos publicos federales, en general, y en
materia de programas de subsidio, en particular.

Por otra parte, en el PEF 2006 se establecen ciertas “disposiciones para fomentar la
transparencia” de los programas sefnialados en el anexo 16. La herramienta principal
es lainclusion en la papeleria, la documentacion oficial, la publicidad y la promocion
de leyendas respecto a que los programas son financiados con recursos publicos y
el hecho de que queda prohibido su uso con fines politicos, electorales, de lucro,
partidistas o de promocion personal de los funcionarios. Otras herramientas contem-
pladas son la obligacion de publicar los padrones de beneficiarios, en la medida de lo
posible con la Clave Unica de Registro de la Poblacién (CURP) o el Registro Federal
de Causantes (RFC) de los beneficiarios, y la de publicar el monto asignado y la dis-
tribucion (articulo 55 del PEF 2006). Como se puede observar, estas disposiciones de
transparencia suponen objetivos precisos, destinados a evitar en lo posible el uso poli-
tico de los programas o a mejorar la informacion de los usuarios, pero dificilmente
constituyen una politica de transparencia.

Otras disposiciones comunes a los programas del anexo 16 y al resto de los pro-
gramas de subsidio prevén que se deberan sujetar a criterios de objetividad, equidad,
transparencia, publicidad, selectividad, oportunidad y temporalidad, para lo cual
deberan, entre otras obligaciones, identificar a la poblacién objetivo; prever montos
maximos por beneficiario; procurar que el mecanismo de distribucion, operacion y
administracion otorgue acceso equitativo y transparente a todos los grupos sociales
y géneros; garantizar que los recursos se canalicen exclusivamente a la poblacién
objetivo y se evite destinarlos a una administracion costosa y excesiva; incorporar
mecanismos periodicos de seguimiento, supervision y evaluacion; buscar la eventual
disminucion o terminacién de apoyos presupuestarios; asegurar la coordinacion de
acciones para evitar duplicidades, y garantizar la oportunidad y temporalidad del
otorgamiento de recursos (articulo 52 del PEF 2006 y 75 de la LFPRH).

De este conjunto de obligaciones se pueden realizar dos observaciones. La pri-
mera, de forma, es que respecto a los programas de subsidios que no estan incluidos
en el anexo 16 —y que, por ello, no estan sujetos a reglas de operacion— queda
una laguna en cuanto a la forma concreta en la que se hardn operativas dichas obli-
gaciones. La segunda, que en este conjunto de criterios se mezclan condiciones de
la transparencia (informacién) con otras referidas a la operacion de los programas,
lo que muestra que no existe claridad normativa sobre el contenido preciso de la
transparencia y mucho menos de los objetivos y articulaciéon de una politica integral
en esta materia.
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Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental

De manera adicional a las disposiciones ya comentadas, la LFAI contiene dos obli-
gaciones especificas que se pueden relacionar con la transparencia en materia de
programas sociales. La primera se encuentra en la fraccion XI del articulo 7, que se
refiere a la obligacion de las dependencias y entidades federales de hacer publica
de manera comprensible, veraz, oportuna, confiable y actualizada, la informacion
relativa al “diseno, ejecucién, montos asignados y criterios de acceso a los programas
de subsidio” (el subrayado es anadido).

La misma fraccion establece que se deberan hacer publicos los “padrones de
beneficiarios de los programas sociales que establezca el Presupuesto de Egresos de la
Federacion” (el subrayado es anadido). Esta fraccién se desarrolla en el articulo 19
del Reglamento de la LFAI, que establece que mediante actualizaciones trimestrales
se debera hacer publica la informacion relacionada con los “programas de estimulos,
apoyos y subsidios”, entre lo que se incluye: el nombre o denominacién del pro-
grama; la unidad administrativa responsable; la poblacion objetivo o beneficiaria
con el padron respectivo; los criterios montos y periodos para los que se otorgan,
asi como los resultados periddicos o informes sobre el desarrollo de lo programas.
Como se puede observar, el reglamento de la LFAT identifica a los programas sociales
con los “programas de estimulos, apoyos y subsidios”, y orienta sus disposiciones a la
generacion de informacion especifica sobre estos. En muchos casos, la informacion
requerida es similar a aquella contenida en las disposiciones presupuestarias, pero el
fraseo, objetivo y alcance de las disposiciones es distinta y no esta alineada con estas.

La LFAI contiene una segunda disposicion, que constituye una especie de red que
pretende capturar todo aquello que no haya sido especificado en el articulo 7. Asi,
en su articulo 12 establece que los sujetos obligados por la ley deben hacer publica
toda aquella informacion relativa a los montos y personas a quienes se entreguen,
por cualquier motivo, recursos publicos, asi como los informes que estas hagan sobre
el uso y destino de ellos. Para efectos de este analisis, esta disposicion es redundante
respecto de la establecida en el articulo 7, pues sus principales contenidos estan ya
incluidos en los elementos desarrollados en el Reglamento de la LFAI comentados y
que se aplican a los programas de estimulos, apoyos y subsidios.

Otras leyes especiales

En materia de transparencia de programas, la LGDS estipula que la distribucion de los
fondos de aportaciones federales y de los ramos generales relativos a los programas
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sociales de educacion, salud, alimentacién, infraestructura social y generacion de
empleos productivos y mejoramiento del ingreso, se hara con criterios de “equidad y
transparencia” (articulo 21 de la LGDS). Cabe destacar que esta ley identifica transpa-
rencia con publicidad, aunque anade algunos criterios para tal efecto: “[1]as autori-
dades del pais garantizaran que la informacion gubernamental sea objetiva, oportuna,
sistematica y veraz” (articulo 3, fraccion IX). Estos criterios no estan reglamentados y
por ello su contenido es vago. Por otro lado, no corresponden a los contenidos en las
disposiciones presupuestarias y en la LFAL

Por su parte, la LDRS no prevé programas de subsidio, pero si “apoyos” (que no
son otra cosa sino subsidios) de diversas clases. Para dos tipos especificos de apoyos
previstos —los multianuales (articulo 74) y los que se dan a los productores (articulo
191)—, dispone que estén sujetos a criterios de transparencia, mediante la difusion
de las “reglas para su acceso” y la publicacion de los montos y tipo de apoyo por
beneficiario. No hace referencia expresa a los casos en los que los apoyos estaran
sujetos a reglas de operacion, en cambio contempla que, cuando estas existan, dis-
pondran “cuando menos” durante el tiempo en que se otorgue el apoyo, del monto
de los apoyos, los limites de extension para poder recibirlos, asi como los requisitos
para acreditar lo anterior y la forma de resolver las controversias que se originen con
motivo de los apoyos mediante la intervencion de los distritos de desarrollo rural.

Por ultimo, la LGS prevé que las autoridades en la materia (en este caso, federalesy
estatales), en el ambito de sus respectivas competencias, dispondran lo necesario para
transparentar su gestion de conformidad con las normas aplicables en materia de
accesoy transparencia a la informacion publica gubernamental. Deberan difundir
“toda la informacién que tengan disponible” respecto de universos, coberturas,
servicios ofrecidos, asi como del manejo financiero del Sistema de Proteccion
Social en Salud, entre otros aspectos, con la finalidad de favorecer la rendicion de
cuentas a los ciudadanos, de manera que puedan valorar el desempeno del Sistema
(articulo 77 bis 31). Este instrumento prevé disposiciones de acceso a la informacién
y de rendicion de cuentas, sin embargo, no especifica el régimen aplicable a los pro-
gramas de subsidio contenidos en la ley ni reglas de operacion para los mismos.

En sintesis, en las diferentes leyes aplicables a lo que de manera genérica se le
puede denominar como programas sociales, la transparencia se identifica con la
publicacion por parte de las dependencias y entidades responsables de la ejecucion
de esos programas de cierta informacion. Esta informacion se califica con diferentes
cualidades, por lo general definidas en términos vagos y poco precisos (veracidad,
objetividad, oportunidad, sistematicidad), no siempre coincidentes y con un alto
grado de redundancia. En todo caso, es claro que no existen parametros para medir
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o verificar si la informacion que se publica cumple en efecto con esos criterios, por
lo que resultan en realidad mas un catdlogo de buenas intenciones que disposiciones
con posibilidades de aplicacion efectiva. Finalmente, salvo en el caso de las reglas
de operacion y el reglamento de la LFAIL no existe un esfuerzo normativo detallado
para determinar de manera precisa qué informacion se debe hacer publica, con qué
periodicidad y en qué medio.

Asi pues, se encuentran a nivel federal al menos tres conjuntos de obligaciones
en materia de transparencia respecto de los programas sociales —similares, pero no
idénticas— que parecen responder a objetivos y destinatarios distintos y cuyo alcance
—a veces incierto, pues la redaccion legal es vaga— es también diferente.

PROGRAMAS FEDERALES EJECUTADOS POR ENTIDADES FEDERATIVAS Y MUNICIPIOS

El diseno de algunos programas federales supone que en su financiamiento concu-
rran la federacion y las entidades federativas. La participaciéon de ambos 6rdenes de
gobierno se prevé a través de los convenios de coordinacion, con fundamento en el
articulo 26 constitucional, la Ley de Planeacion, el PEF 2006 y la LFPRH. Asimismo, la
LGDS y la LGS, asi como reglamentos, contienen disposiciones relativas a la ejecucion
por las entidades federativas de recursos de programas federales previstas en dichos
ordenamientos.

Por otra parte, existen otros programas federales en los que no existe concu-
rrencia de recursos, pero cuya ejecucion se realiza a través de las entidades federativas
o, incluso, de los municipios (por ejemplo, el Seguro Popular). En estos programas,
las dependencias federales podran, con cargo a sus presupuestos, celebrar conve-
nios de coordinaciéon con los estados para descentralizar funciones o reasignar
recursos correspondientes a programas federales, con el proposito de trasferir res-
ponsabilidades y, en su caso, recursos humanos y materiales. Estos convenios deberan
ser publicos e incluir criterios de transparencia, establecer plazos y calendarios de
entrega de recursos, prioridades, medidas de contingencia y reglas para su fiscaliza-
cion (articulo 14 del PEF 2006). Se deben apegar al modelo emitido por la SHCP y la
SFP y requieren de la autorizacién presupuestaria de la SHCP (articulo 16, parrafo 2,
del PEF 2006. Las reglas aplicables a estos convenios estan previstas en el articulo 82
de la LFPRH).

El PEF 2006 y la LFPRH establecen que los recursos de programas federales no
pierden su caracter federal por la concurrencia de recursos locales ni por la reasig-
nacion de los federales. En consecuencia, en principio es aplicable la normatividad
federal. Sin embargo, en la practica la transparencia que deberia existir respecto de
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estos recursos es practicamente inaplicable pues, para efectos federales, las depen-
dencias se limitan, en el mejor de los casos, a reportar la entrega de recursos a las enti-
dades federativas. Estas por su parte, en pocas ocasiones o nunca reportan la manera
en que ejercen estos recursos ni cumplen con las disposiciones aplicables, pues no se
consideran sujetos obligados por ellas."!

MARCO NORMATIVO DE LOS PROGRAMAS SOCIALES ESTATALES
EN MATERIA DE TRANSPARENCIA

Disposiciones presupuestarias

En el orden federal se han hecho importantes avances para propiciar la transparencia
en los programas de subsidio, no obstante los senalamientos que se han apuntado
respecto a la falta de precision conceptual y juridica, asi como a las limitaciones que
impone la ausencia de criterios claros para sujetar a los programas a las reglas de
operacion. Los propios lineamientos aplicables a las reglas de operacion, como se ha
observado, son perfectibles en cuanto a contenido y aplicacion.

El estudio de la transparencia en los programas de subsidio resulta incompleto
si no se aborda la situacion en las entidades federativas, pues estas no solo ejercen
recursos publicos federales sino que manejan sus propios programas. Las limita-
ciones de tiempo y espacio para el desarrollo de este trabajo impidieron revisar con
profundidad la materia estatal; sin embargo, fue indispensable realizar al menos una
revision breve que permitiera realizar algunas consideraciones preliminares sobre el
estado que guarda la normatividad en materia de transparencia respecto de los pro-
gramas sociales en las entidades federativas.

Para este proposito, se reviso6 la legislacion presupuestaria y aquella de transpa-
rencia en un conjunto de entidades federativas seleccionadas: Chiapas, el Distrito
Federal, el estado de México, Guanajuato, Veracruz y Tlaxcala (los criterios de selec-
cion se explican mas adelante). Para cada caso, se busco en los portales de la Internet
el marco normativo aplicable a sus programas de subsidio (o términos similares, como

11. Una reforma al articulo 79, fraccién I, de la Constitucién, publicada en el Diario Oficinal de la Federa-
cion el 18 de junio de 2008, faculta a la entidad de fiscalizacién superior de la Federacién a realizar audi-
torias sobre el desempeno en el cumplimiento de los objetivos contenidos en los programas federales,
asi como a fiscalizar de manera directa los recursos federales que administren o ejerzan los estados y los
municipios, con excepcion de las participaciones federales. La misma reforma obliga a las entidades fis-
calizadas llevar control y registro contable, patrimonial y presupuestario de los recursos de la federacién
que les sean trasferidos y asignados.
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apoyos y programas sociales) y se revisaron los instrumentos encontrados para iden-
tificar las disposiciones cuyo objeto fuera la transparencia de los recursos publicos
destinados a tales fines.

En general, las entidades federativas se encuentran rezagadas respecto a la fede-
racion. En primera instancia, la mayoria de entidades estudiadas mantiene vigentes
instrumentos juridicos (sean leyes especiales o capitulos dentro de sus codigos finan-
cieros) similares a la derogada LPCGPF que, como se ha senalado, no contenia disposi-
ciones expresas en materia de transparencia ni preveia las reglas de operacién como
herramientas para asegurar la aplicacion eficiente, eficaz, oportunay equitativa de los
recursos publicos asignados a los programas de subsidio. En segundo lugar, sus pre-
supuestos de egresos tampoco suelen replicar las previsiones del instrumento federal
respecto de la misma materia. Asi, no se establece la obligacion de expedir reglas de
operacion para programas especificos ni se encontraron lineamientos aplicables a
las mismas. En tercer lugar, considerando lo escaso y disperso de las disposiciones
en materia de transparencia y regulacion del gasto en programas de subsidio, resulta
dificil identificarlas y encontrarlas, al menos en la Internet.

De manera especifica, en el caso de Chiapas, el Codigo Financiero prevé que los
subsidios deberan ser otorgados de acuerdo con criterios de selectividad, objetividad
y transparencia, y establece bases para que el mecanismo de distribucion, administra-
cién y operacion facilite la obtencion de informacion y la evaluacion de los beneficios
economicos y sociales de su aplicacion (DE consultada el 1 de noviembre de 2006,
disponible en: http://www.finanzaschiapas.gob.mx/Contenido/Marco_Juridico/
Informacion/Estatal/ Leyes/PDF_10LCuarto.pdf). El presupuesto de esa entidad
para el ejercicio fiscal 2006 no contiene referencia alguna a la transparencia de los
programas de subsidio ni regula las normas de operaciéon (DE disponible en: http://
www.finanzaschiapas.gob.mx/Contenido/Marco_Juridico/Informacion/
Estatal/ Decretos/PDF_ldecretos2006.pdf).

En el caso del Distrito Federal, el Codigo Financiero establece que los subsidios
estaran sujetos a reglas de caracter general que emita la Secretaria de Finanzas, y con-
tiene un marco minimo de rendicion de cuentas a través de informes de ejecucion
respecto de recursos destinados a subsidios, pero no contiene una sola referencia a la
transparencia (DE consultada el 3 de noviembre de 2006, disponible en: http://www.
finanzas.df.gob.mx/documentos/CodigoFinanciero_2006.pdf).

Por su parte, el Decreto de Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal 2006 dis-
pone que el otorgamiento de recursos por concepto de trasferencias, donativos, apoyos
y subsidios estard sujeto a criterios de selectividad, objetividad, equidad, temporalidad y
transparencia, y condicionado a que se precise con claridad programas, destinos, bene-
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ficiarios, objetivos, temporalidad y condiciones; no se prevé, sin embargo, la elabora-
ci6n de reglas de operacion de los programas, que expliciten los contenidos de los
criterios y rubros mencionados (DE consultada el 3 de noviembre de 2006, disponible
en: http://www.finanzas.df.gob.mx/egresos/2006/rg/decreto.pdf).

En el estado de México, su Codigo Financiero no prevé disposiciones en materia
de transparencia ni reglas de operaciéon (DE consultada el 2 de noviembre de 2006,
disponible en: http://www.edomexico.gob.mx/legistel/cnt/leyest_091.html),
en tanto que el Presupuesto de Egresos para el ejercicio fiscal 2006 establece criterios
generales para la aplicacion de subsidios (DE consultada el 2 de noviembre de 2006,
disponible en: http://www.edomex.gob.mx/portalgem).

Tratandose de Guanajuato, la Ley para el Ejercicio y Control de los Recursos
Pablicos para el Estado y los Municipios de Guanajuato incorpora criterios gene-
rales aplicables a los programas de subsidio y dispone que se deberan publicitar las
condiciones, requisitos y términos para concederlos, pero no contempla reglas de
operacion (DE consultada el 1 de noviembre de 2006, disponible en: http://www.
guanajuato.gob.mx/leyfiscal2006/recursospublicos.pdf). Por su parte, la Ley del
Presupuesto General de Egresos para el ejercicio fiscal 2006 solo sujeta a reglas de
operacion los programas y proyectos de inversion publica y no los de subsidio (DE
consultada el 1 de noviembre de 2006, disponible en: http://www.guanajuato.gob.
mx/leyfiscal2006/presupuesto-2006.pdf). Las bases de las reglas de operacion son
similares a los criterios contemplados por el PEF 2006.

En el caso de Veracruz, la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico de la
entidad no contiene disposiciones de transparencia ni prevé reglas de operacion (DE
consultada el 2 de noviembre de 2006, disponible en: http://www.ordenjuridico.gob.mx/
Estatal/VERACRUZ/Leyes/VERLey47.pdf), mientras que el Decreto de Presupuesto de
Egresos para el ejercicio 2006 prevé que se deberdn sujetar a criterios de selectividad,
objetividad, transparencia y temporalidad, asi como a las disposiciones que emita la
Secretaria de Finanzas y Planeacion sobre la operacion, evaluacion vy ejercicio del gasto
en programas de subsidio (DE consultada el 1 de noviembre de 2006, disponible en:
http://portal.veracruz.gob.mx/pls/portal /docs/page/gobversfp/sfpptransparencia/
sfppresupuestoasignadoyejecucion/sfpdecretodepresupuestodeegresos06,/179-
decretodepresupuestodeegresos2006.pdf).

Por ultimo, para Tlaxcala, no se pudo identificar un instrumento regulador del
gasto estatal, ni en las fechas de busqueda (1, 2 y 3 de noviembre de 2006) se pudo
acceder a su Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2006 —el portal del
estado incluye un vinculo al Presupuesto de Egresos 2006 (http://www.tlaxcala.gob.
mx/portal/pdf/egresos06.pdf), que no se pudo consultar.



TRANSPARENCIA Y ACCESO A LA INFORMACION EN LOS PROGRAMAS SOCIALES 151

Como se puede observar, la regulacion presupuestal es asimétrica entre las dife-
rentes entidades federativas. Ademas, en la mayoria de los casos las disposiciones
que se pueden referir a criterios de transparencia estan enunciadas en términos muy
generales y en ninguno existe la referencia a mecanismos especificos, tales como
las reglas de operacion, que le den especificidad y contenidos a estas disposiciones
legislativas. En otras palabras, en materia de transparencia presupuestal existe en un
rezago importante a nivel de las entidades federativas, en comparacion con la legis-
lacion federal.

Leyes de transparencia y acceso a la informacion

En cuanto a la legislacion en materia de transparencia y acceso a la informacion, se ha
indicado que salvo dos entidades federativas, el resto de los estados cuenta con una ley
de transparencia y acceso a la informacion. Sin embargo, no todas ellas tienen disposi-
ciones equivalentes a las contenidas en materia de transparencia para los programas de
subsidio y entrega de recursos publicos a nivel federal (véase el cuadro 1).

Sin entrar al detalle de los contenidos de cada una de las obligaciones referidas en
las leyes estatales, resulta obvio que no existe un criterio comun y compartido acerca
del tipo de informacion que en esta materia se deberia ofrecer en los portales de la
Internet y, mucho menos, en los criterios especificos que deberian guiar la publica-
cion de esa informacion. Una simple revision del estado que guarda esta informacion
en la red, mostrara a cabalidad la dimension del problema.

UNA PRACTICA DESIGUAL, CONFUSA Y SIN CRITERIOS CLAROS

La evaluacion de la transparencia en los programas sociales es un asunto metodologi-
camente muy complejo. Diversos factores contribuyen a ello, entre otros, la carencia
de criterios claros sobre aquello que constituye un programa social, la dispersion y
diversidad del marco normativo, la poca especificidad respecto de quiénes son los
sujetos obligados a proporcionar la informacion, asi como quiénes son los destinata-
rios y cuales los contenidos especificos de la misma. Mas alld de esto, resulta complejo
construir indicadores comparables cuando el marco normativo aplicable y el medio
por el cual se debe publicar la informacion son tan diversos.

No obstante todo lo anterior, y con una intencion meramente ilustrativa sobre las
practicas gubernamentales en materia de transparencia respecto de los programas
sociales, a continuacion se presentan los resultados de una observacion selectiva y no
representativa que pone en evidencia el estado que guarda la informaci6n disponible
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Cuadro 1. Obligaciones de transparencia de los programas de subsidio
en las leyes estatales de acceso a la informacion*

Obligacion de publicar en la Internet Leyes que la establecen Leyes que no la establecen

Aguascalientes, Baja California, P N .
Campeche, Chihuahua, Chiapas, i Baj? California Sur, Coahuila,
: Colima, Durango, Puebla,

Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, : Querétaro. Quintana Roo. San Lui
Hidalgo, Jalisco, México, Michoacan, ueretaro, Luintana Roo,san Lus

) : Potosi, Sinaloa, Veracruz,
Morelos Nayarit, Sonora, Tabasco, : A
. X : Zacatecas, Nuevo Leon, Oaxaca
Tamaulipas, Tlaxcala, Yucatan :

Aguascalientes, Baja California Sur,
: Chihuahua, Chiapas, Coahuila, Colima Baja California, Distrito Federal,
Entrega de recursos publicos, ~ : Durango Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, : Guerrero, México, Morelos, Puebla,
destinatarios y uso i Micoacén, Nayarit Querétaro Quintana : Sonora, Tamaulipas, Nuevo Ledn,
¢ Roo, San Luis Potosi, Sinaloa Tabasco, : Tlaxcala, Veracruz, Oaxaca
Yucatan, Zacatecas :

* Este estudio se realizo antes de la reforma constitucional al articulo 6 de la Constitucién, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 20 de julio de 2007. Conforme a la fraccién vi de esa reforma, las leyes determinan la
manera en que los sujetos obligados deben hacer ptiblica la informacion relativa a los recursos ptiblicos que
entreguen a personas fisicas o morales. Esta reforma constitucional obliga a las entidades federativas a realizar los
ajustes necesarios a sus leyes de transparencia.

Fuente: elaboracion propia con base en la legislacion estatal en materia de transparencia y acceso a la informacion
vigente en enero de 2007.

en la materia, al menos respecto de aquella que se puede encontrar en la Internet.
Las practicas gubernamentales en materia de transparencia no se limitan a la publi-
cacion de informacion en la Internet y una evaluacion completa hubiera requerido
varios puntos de observacion; sin embargo, considerando las limitaciones de tiempo
para realizar este estudio, este punto de observacion permiti6 establecer criterios de
comparabilidad minimos a partir de elementos normativos que, aunque como ya se
senalé que no son comunes, si posibilitan elaborar criterios relativamente objetivos.
La observacion que aqui se desarrolla busca de esta manera servir de ilustracion sobre
una dimension del problema, y resulta significativa en el contexto mas amplio en
el que se ubica este trabajo. Antes de presentar los resultados, conviene precisar la
manera en que se construyo esta observacion.

Consideraciones sobre la observacion del nivel de transparencia
en los programas sociales

Una primera dificultad a salvar fue la dispersion del marco normativo. Ante la imposi-
bilidad de establecer denominadores comunes, se determiné hacer una observacion
con base en los criterios contenidos en los lineamientos elaborados de manera con-
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junta por la SHCP, la SFP y la COFEMER para las reglas de operacion. La vinculatoriedad
de los lineamientos es limitada, incluso dentro de la propia administracién publica
federal,' pero contiene una serie de criterios especificos que permiten realizar una
observacion comparable tanto a nivel federal como estatal, y cuyos resultados son
indicativos de la calidad de la informacién que existe sobre los programas sociales."

Una segunda decision fue utilizar como punto de observacion exclusivamente la
informacién disponible en los portales de la Internet. Sin duda, este criterio sesga
la observacion, pero parte del supuesto de que un usuario promedio con un nivel
medio de educacion tendera a utilizar este mecanismo como la primera fuente para
obtener informacion. Ademas, permite utilizar el criterio de transparencia en el sen-
tido de considerar como parte de ella la obligacion de las dependencias de producir
informacién y ponerla a disposicion del publico, y distinguirla de manera clara del
acceso a la informacion, cuya observacion requeria la elaboracion de solicitudes de
informacién mediante usuario simulado, situacién que no era factible con el tiempo
otorgado para elaborar este trabajo.

Una tercera advertencia es que la observacion se realiz6 con independencia de que
existiera una disposicion legal que estableciera la obligacion de publicar informacion
en la Internet. Con ello se pretendié determinar si la existencia de esa obligacion
tiene o no un impacto determinante en la informacion que se encuentra disponible
al publico respecto de los programas sociales.

El problema mas complejo fue establecer la muestra sobre la cual se realizaria la
observacion, para que resultara ilustrativa sin pretender, en modo alguno, ser repre-
sentativa. Se determin6 elegir a seis estados con diferentes niveles de marginacion de
conformidad con el indice del Consejo Nacional de Poblacién:'* Chiapas (muy alta),
Veracruz (muy alta), Guanajuato (alta), Tlaxcala (media), estado de México (baja)
y Distrito Federal (muy baja). Puesto que en cada uno existen diferentes entidades
gubernamentales que administran programas sociales, se determino elegir a tres que
prima facie lo hicieran. Estas fueron las secretarias o dependencias equivalentes en
materia de desarrollo social, salud y desarrollo agropecuario. Es necesario advertir

12. Los criterios contenidos en esos lineamientos fueron retomados en el Reglamento de la LFAI sin
embargo, como se ha explicado, no estan por fuerza alineados con las disposiciones del PEF, de la LFPRH
y de las diversas leyes especiales en materia de programas sociales.

18. Los criterios son: nombre del programa; unidad administrativa responsable; poblacion objetivo;
padron de beneficiarios; criterios de elegibilidad; periodo de otorgamiento del apoyo; montos; informes
periddicos, y evaluaciones internas o externas.

14. El indice de marginacion de México es una medida—resumen que permite diferenciar las localidades
segun el impacto global de las carencias que padece la poblacién.
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desde ahora que no en todos los casos fue posible identificar equivalentes en todos
los estados seleccionados.

Ahora bien, cada secretaria administra por lo general mas de un programa de
subsidio. Para facilitar la presentacion de los resultados, se evalu6 la informacion
que existe respecto de cada programa, pero los resultados se presentan de manera
agregada por cada secretaria (incluso dentro de una misma secretaria, no existe uni-
formidad en la informacién que se proporciona).'

Por ultimo, era importante considerar dentro del universo de observacién a los
programas federales. Sobre estos existe ya una evaluacion realizada por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) México. Sin embargo, para darle
cierta uniformidad al estudio se determiné elegir tres de ellos. Aunque el Programa
Oportunidades tiene el mayor presupuesto federal, es también el mas estudiado y por
ello se consider6 eliminarlo de la muestra. Asi, se eligieron los programas del Seguro
Popular (Secretaria de Salud, SSA); el de Apoyos a la Comercializacion (Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion, SAGARPA), y el
de Atencién a Adultos Mayores en Zonas Rurales (Secretaria de Desarrollo Social,
SEDESOL). Los dos primeros constituyen respectivamente los programas que ocupan
los lugares dos y cuatro en el monto de su financiamiento. El altimo, aunque con
menores recursos, resulté interesante pues permitié un punto de comparacion con
algunos programas estatales.

Los resultados de la observacion

El cuadro 2 sintetiza los resultados de la observacion respecto de la informacion
publicada en la Internet sobre los programas sociales. El cuadro se ha elaborado
conforme a los criterios descritos en el apartado anterior.

De manera general, se puede observar que en materia de programas sociales
existen avances respecto a la informacion disponible a través de la Internet, pues de
las seis entidades federativas y de los tres programas sociales del gobierno federal,
solo en el caso de Veracruz no fue posible encontrar informacion alguna, a pesar de
que esa entidad cuenta con una ley de transparencia y acceso a la informacion.

15. Véase, por ejemplo, el analisis del PNUD México de los portales de obligaciones de transparencia de
los programas sociales (2006: 72y ss.), en donde se muestra que los programas Oportunidades, Habitat
y Tu Casa cumplen con la publicacién de elementos requeridos en el articulo 7 de la LFAL similares (no
idénticos) a los criterios utilizados para la presente observacion.
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Cuadro 2. Los programas sociales en la Internet

Entidad federativa / Secretarias objeto
de estudio

Nombre del
programa (1)
responsable (2)
Poblacion
objetivo (3)
Padron de
beneficiarios (4)
Criterios de
Periodo de
otorgamiento
de apoyos (6)
Montos (7)
Informes
periodicos (8)
Evaluaciones
internas/externas (9)

Unidad administrativa

Secretaria de Desarrollo Social

Instituto de Salud

....................................................... A S

Distrito Federal

Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda : n.a.

e S femennnnns I

Secretaria de Salud
Secretaria de Desarrollo Agropecuario
Estado de México

Secretaria de Salud

Secretaria de Desarrollo Agropecuario

Tlaxcala

Comité para la Planeacion
del Desarrollo de Tlaxcaka

Secretaria de Salud

Secretaria de Desarrollo Social
y Medio Ambiente

Secretaria de Desarrollo Agropecuario,
Rural, Forestal y Pesca

Programa de Atencion a Adultos Mayores
en Zonas Rurales (SepesoL)

[x] No se publica informacion (Nada satisfactorio).

[£] La informacion esta incompleta o no es clara (Poco satisfactorio).

[ v ] La informacion se publica en los términos precisos y su interpretacion es clara y directa (Satisfactorio).

[n.a.] En la publicacién que realiza la Secretaria, sefiala que no administra programas de apoyo o subsidio.

En el caso de Tlaxcala, la pagina se encuentra en construccion.

* El estado de Chiapas aprobé recientemente su Ley de Transparencia y estd en proceso de implementacion. En el caso de
la Secretaria de Desarrollo Social, no obstante la falta de un portal de transparencia, la accesibilidad a la informacién
de programas sociales resulto facil y expedita. En el caso del Instituto de Salud Estatal, no se encontré informacién
alguna sobre programas sociales, excepto una nota que versa sobre la convocatoria al Seguro Popular.

** La Secretaria de Salud de Veracruz no publica informacion sobre programas de apoyo o subsidio, pero tampoco
senala de manera explicita que no administre este tipo de programas.

##% Se verifico informacion sobre programas sociales que operan o administran la SEDESOL, la ssa y la SAGARPA.
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Un analisis mas detallado con base en algunos de los criterios de transparencia
propuestos permite ofrecer una vision mas detallada y quiza menos optimista sobre el
estado de la situacion. Es importante senalar que el atributo de verificabilidad —que
supone la existencia de soportes documentales— no se incluyo6 en el analisis, pues su
corroboracion habria requerido realizar solicitudes de acceso a la informacion que
permitieran verificar la existencia de documentos. En cuanto a la integralidad, se
encuentra de manera implicita en la evaluacion del conjunto de los otros criterios.

Accesibilidad
Este criterio busca identificar que el acceso a la informacion en la Internet sea facil y
expedito (véase el cuadro 3).'°

Los resultados de la verificacion muestran algunos hallazgos reveladores. Solo en
el portal de transparencia de Guanajuato fue posible encontrar una lista exhaustiva
e integral de todos los programas de subsidio operados por cada dependencia del
gobierno del estado. La busqueda dentro del portal resulté6 muy simple y rdpida, y
su buena organizacion permitio que fuera muy facil identificar toda la informacion
disponible y aquella cuya publicacion habia sido omitida.

Esto no sucedio en los otros casos. En un primer nivel se puede ubicar a los
estados de México, Tlaxcala, Distrito Federal y el gobierno federal, donde resulté
necesario conocer previamente los programas que se buscaban y las secretarias que
los administran, pues se debe buscar la informacion a través de cada dependencia.
En un segundo nivel se ubica el gobierno del estado de Veracruz, cuyos portales de
transparencia de las distintas dependencias objeto del estudio no contienen informa-
cién sobre programas de apoyo o subsidio.'” Por tltimo, en el caso de la SEDESOL del
estado de Chiapas se despliega, desde la pagina principal, la descripciéon general
de los programas de subsidio operados por esa dependencia y se habilitan vinculos de
acceso directo a los padrones de beneficiarios y a las reglas de operacion de cada
programa.

16. Para evaluarlo, se us6 como criterio Muy satisfactorio si el gobierno estatal contaba con un sitio especi-
fico donde fuera posible identificar a todos los programas de subsidio y si desde ese mismo sitio era posible
tener acceso a la informacion especifica de cada programa. El criterio de Poco satisfactorio corresponde
al caso en que cada dependencia gubernamental publica la informacién, pues esto implica que el usuario
que consulta la informacién debe tener conocimiento previo sobre qué dependencias gubernamentales
administran este tipo de programas y, por ende, el nivel de accesibilidad se reducia. Por dltimo, el criterio
de Nada satisfactorio se aplica cuando no se publica informacion alguna.

17. Esto se puede deber a que la Ley de Acceso a la Informacién del estado de Veracruz Ignacio de
la Llave, en su articulo 5, que integra las obligaciones respecto de la publicacién de informacién por
medios electronicos, no incluye referencia alguna a los programas de apoyo o subsidio.
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Cuadro 3. Atributo de accesibilidad medido a través de la existencia
de portales de transparencia

Entidad Federativa Atributos de accesibilidad mediante un portal de transparencia
| Gobierno Federal segun nivel obtenido

Muy satisfactorio ! Poco satisfactorio Nada satisfactorio

Chispss A o -
Distrito Federal : t
Guanajuato v
Estado de México : : + : ,
Tlaxcala + :
Veracruz X
Gobierno Federal ' +
Total ' 1 . 5 1

Fuente: elaboracion propia.

Existe una notable varianza en las practicas, a pesar de que las disposiciones nor-
mativas sean similares o equivalentes. Esto muestra las posibilidades, pero también los
limites de la existencia de disposiciones normativas especificas.

Inclusion

Este criterio supone, en el fondo, diferenciar a los usuarios en funcion de sus necesi-
dades especificas de informacion.' Su medicion en los portales de la Internet resulta
problemadtica per se, pues contiene un sesgo implicito: quienes tienen capacidad
de usar este medio tienen ya condiciones que los diferencian de aquellos que, por
razones de educacion, recursos o marginacion, no pueden utilizarlo; por definicion,
los beneficiarios de los programas sociales se encuentran justamente dentro de los
grupos que dificilmente pueden utilizarlo. A pesar de ello, se utiliz6 como un proxy
para medir este criterio determinar si en la informacion que se publica se incluyen los
criterios de elegibilidad para el acceso a los programas sociales (véase el cuadro 4).

18. Entre los usuarios mds relevantes es posible identificar a los beneficiarios (potenciales y actuales), fis-
calizadores, contribuyentes, medios de comunicacion, académicos y los mismos tomadores de decision.
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Cuadro 4. Total de casos que publican los criterios de elegibilidad*

: Numero de casos, segln el nivel obtenido
Atributo de “inclusion” medido a través T
de la publicacion de los criterios de
elegibilidad para los programas sociales

Orientacion sobre los criterios de la unidad : :
administrativa para otorgar los apoyos 0 : 5 : 3 : 7
subsidios (criterios de elegibilidad) ; ;

* Incluye las 12 dependencias estatales en las que aplica la publicacién de programas sociales y los tres programas

federales incluidos en la muestra.
Fuente: elaboracion propia.

En la mayor parte de los casos, la informacion que se encuentra en la Internet
resulta, desde esta perspectiva, muy poco satisfactoria. Es posible concluir que, en
general, la publicacién de informacion en este medio esta orientada hacia el cum-
plimiento de las obligaciones impuestas por las leyes de acceso a la informacion y no
responden a los objetivos de una politica de transparencia.

Un caso particular que merece atencion especial por su impacto potencial en
materia de inclusion es el de los programas federales que son administrados por las
entidades federativas. Se hara referencia en este apartado a los programas de Seguro
Popular y de apoyos a la comercializacion, administrados respectivamente por la SSA
y la SAGARPA.

El Seguro Popular es un programa social que involucra una bolsa de recursos fede-
rales, estatales y aportaciones directas de las familias empadronadas. Por ello, resulta
obvio que los interesados deberian tener acceso a la informacion sobre los criterios
de elegibilidad en los portales de la Internet tanto a nivel federal como estatal.

Los resultados de observacion muestran que ninguno de los gobiernos estatales
incluy6 en sus portales de transparencia los criterios de elegibilidad para este pro-
grama, que se aplica practicamente en todo el pais. Por su parte, el gobierno federal
publica esta informacion en una seccion distinta a la que integra lo relativo a pro-
gramas de apoyo y subsidio, y otorga acceso a ella desde un sitio denominado “Otra
informacion relevante”. Lo anterior ya dificulta el acceso de los interesados en el
Seguro Popular desde la propia ventana de acceso al gobierno federal.

A nivel estatal, tres de las seis secretarias de Salud verificadas reportan que no
administran programas de apoyo o subsidio (Guanajuato, estado de México y Vera-
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cruz). Por ello no contienen informacion alguna sobre el Seguro Popular. En el caso
del Instituto de Salud del estado de Chiapas, en su pagina principal incluye informa-
cion sobre la convocatoria para afiliarse a este programa. Por su parte, la Secretaria
de Salud del estado de Tlaxcala habilita desde su portal inicial un vinculo denomi-
nado “Programas”, que otorga acceso a la informacién." Por tltimo, aunque la Secre-
taria de Salud del Distrito Federal publica informacién sobre los programas de apoyo
y subsidio que administra, en la pagina no se incluye informacién que conduzca de
manera explicita a los beneficios del Seguro Popular.

El analisis de la informacion sobre el programa de apoyos a la comercializacion
revel6 deficiencias mads serias:

e La publicacién de las reglas de operacion no estd actualizada.?’

* Los montos que se otorgan a través del programa no corresponden a las reglas de
operacion que estan publicadas.”'

¢ [El padron de beneficiarios no se puede consultar, porque es necesario establecer
otros filtros de busqueda que impiden ubicar la informacion.

* Losresultados del programa se encuentran senalados en un vinculo, pero este no
se encuentra habilitado con mayor informacion.

Relevancia e inteligibilidad de la informacién publicada

Qué informacion es relevante para los usuarios es una pregunta clave en el diseno
de una politica de transparencia. Si bien los criterios de evaluacion que utilizaron no
permiten evaluar de manera directa esta variable, posibilitan al menos diferenciar
que cada uno de ellos se dirige a distintos publicos. Asi, existe informacion que se
dirige a los posibles beneficiarios (criterios tres y cinco); otros responden a caracteris-
ticas para beneficiarios actuales (criterios dos, cuatro y seis); en otros, la informacion
va dirigida a fiscalizadores (criterio ocho) o evaluadores (criterios dos, ocho y nueve),
por mencionar algunos (véase el cuadro 5).

En este sentido, fue comun encontrar que la informaciéon que se publica en la
Internet respecto de los programas sociales no es consistente, ni siquiera al interior
de un mismo estado. Los casos en que la publicacion fue calificada con un nivel Poco

19. Sin embargo, debido a que la pagina se encontraba “en construccién”, no fue posible evaluar la
informacién que ahi publica la Secretaria de Salud del gobierno del estado de Tlaxcala.

20. Se refieren a los ejercicios 2001 y 2003 (ciclos agricolas otono—invierno 2001 / 2002, primavera—
verano 2002 y otono-invierno 2002 / 2003).

21. Corresponden a los ciclos agricolas otono-invierno 2000 / 2001 y primavera-verano 2001.
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Cuadro 5. Resultados agregados por estado y programas del gobierno federal

: P L
2 o 8 s
_—~ ®N Y o Eg: = o0
! . ST By o o on I S i L, B 28
Entidad federativa / Se 3 S5 28 2R 58 4 ég i85
Secretarias objeto 55 EQ &= .58 22 532 5L 8%
: == S Qo =L 85 0o LF 52
de estudio S ©5 0L T 22 2LZ 5 EQ 2%
290 s Al A2 s> T = =5 8@
Z5 g a ! o c O oo O I ==
e J50 : D ©®  T©OT . o W
eSS < e} : B
i) ‘o £
s
Chiapas + + + X X X
Distrito Federal ot X £ x & £ X
Guanajuato v + + X
Estado de México Lo + v + v + X
Tlaxcala v X X X X X X
Veracruz Y X X X X X X
Gobierno Federal
Programa Seguro Popular (ssa) +
Programa de Atencion a Adultos
Mayores en Zonas Rurales (SEDESOL) :
Programa de Apoyos a la : ' ' ' ' ' '
v X X X X X X X

Comercializacion (sAGARPA)

Total casos Muy satisfactorio[v ] 17 5 2 1 2 1 2 1 0
Total casos Poco satisfactorio [+ ] 26 3 4 2 4 3 33 0
Total casos Nada satisfactorio [x] 38 1 3 6 3 5 4 5 0

Fuente: elaboracién propia.

satisfactorio, responde a que si bien es cierto que alguna de las secretarias estudiadas
tenia un nivel Muy satisfactorio, esto no era igual en el caso de otras dependencias
que también administran programas sociales.

Como se puede observar, el nivel Nada satisfactorio es el que obtiene la mayor
incidencia, al tiempo que refleja que los criterios menos atendidos son la publicacion
de evaluaciones a los programas sociales y el padrén de beneficiarios. Cabe senalar
que el criterio para publicar las evaluaciones al programa no implica un incumpli-
miento a alguna norma en especifico, en virtud de que en practicamente ninguno de
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los casos se publican las reglas de operacion a los programas, o un documento equiva-
lente que permita constatar la obligatoriedad de generar evaluaciones; solo significa
que no parece identificarse esa informacion como ttil para alguien.

En segundo lugar, como criterio mas recurrente en el nivel Poco satisfactorio
se encuentra la publicacién de “la oficina de gobierno que otorga o administra el
programa”, la “poblacion objetivo o beneficiaria”, los “criterios de elegibilidad”, los
montos otorgados y la publicacion de “informes sobre el desarrollo de los programas”,
lo cual deriva en una conclusion para la muestra analizada: si bien en muchos casos se
realiza la publicacion de dicha informacion, esta es poco clara y limitada para lograr
su comprension real.

Por tultimo, se encuentra el grado Muy satisfactorio en la publicacion, con la
mayor incidencia en la publicacion del “nombre de los programas” y la “poblacion
objetivo o beneficiaria”, aspectos muy basicos, mientras que en la mayoria de los casos
los sujetos del estudio (dependencias de los gobiernos estatales y federal) muestran
problemas para identificar la informacion como relevante y presentarla de manera
clara y comprensible.

Oportunidad
Es posible apuntar hacia algunos de los criterios evaluados que sirvieron como proxy
para ilustrar en qué casos fue viable conocer si la informacion se encontraba actuali-
zada y era oportuna (véase el cuadro 6):

¢ [l periodo para el cual se otorgan los apoyos.
* Losresultados periddicos o informes sobre el desarrollo de los programas.
* [Ejercicio de las trasferencias de la federacion.

Los hallazgos mas significativos permiten inferir que la publicacion de informacion
en la Internet sobre programas sociales, ha carecido de un lineamiento que asegure
su actualizacion y disponibilidad. Al respecto, basta con observar al detalle el com-
portamiento que han seguido la mayoria de los sujetos del andlisis, ya que 56% de
ellos publica informacién que no esta actualizada o, en su defecto, no considera la
oportunidad de tenerla disponible en la Internet.

Al cruzar la informacién presupuestal a nivel federal y verificar su asignacion en
los gobiernos estatales, fue sorprendente observar que practicamente en ningin caso
se cumple con estaindares minimos de transparencia para que una persona pueda
tener disponible esta informacion en la Internet y mucho menos que se encuentre
actualizada.



162  CANDADOS Y CONTRAPESOS

Cuadro 6. Atributo de oportunidad medido a través de tres criterios de evaluacion

5 Atributo de oportunidad

Atributo de oportunidad : evaluado mediante la

¢ Atributo de oportunidad : . :
evaluado mediante la | €valuadomediante la - jpjicacin informacien
publicacién del L publicacion d.e, los : sobre el ejercicio de las
“periodico para el cual | esultados periodicos : iraterancias de la
se otorgan los apoyos® sobre el desarrollo de ! federacion en materia

los programas™ g programas sociales

Entidad federativa /
Secretarias objeto de estudio

Satisfactorio Satisfactorio Satisfactorio
‘ Muy : Poco : Nada : Muy : Poco : Nada : Muy : Poco : Nada

Chiapas

Distrito Federal

Guanajuato

Estado de México

Tlaxcala

......................................................................

.......................................................................................................................................................

Gobierno Federal

Programa Seguro Popular (ssa)

Programa de Atencion a Adultos
Mayores en Zonas Rurales (sepesoL)

....................................................................................................................................................

Programa de Apoyos
a la Comercializacion (SAGARPA)

[n.a.] No aplica. Fuente: elaboracién propia.

Un ejemplo que muestra una buena practica es la presentacion de informacién
en la pagina de la Secretaria de Desarrollo Agropecuario del estado de México,” en
donde se desglosan las fuentes de financiamiento —federal, estatal u otras— para
cada uno de los programas de subsidio que tiene disponibles en la Internet (la infor-

22. Esta situacion no es idéntica a la SEDESOL del estado de México, ya que cada una de ellas publica su
informacion en distintos formatos.
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macion se encontraba actualizada al 5 de octubre de 2006 al momento de su con-
sulta).?

ELEMENTOS PARA UNA POLITICA DE TRANSPARENCIA
EN MATERIADE PROGRAMAS SOCIALES

El acceso a la informacion y la transparencia son conceptos que se utilizan con fre-
cuencia de manera indistinta, pero que se deben diferenciar claramente. El primero
constituye un derecho fundamental; aquel que tiene cualquier persona de acceder a
los documentos administrativos y la obligacion correlativa de los organismos guber-
namentales de entregarlos. La transparencia supone al acceso a la informacion, pero
se refiere de manera mas amplia a ciertas cualidades de un flujo de informacion
(accesibilidad, oportunidad, relevancia, verificabilidad, inclusion, inteligibilidad e
integralidad) desde la perspectiva de un tercero externo, quien es el receptor de ese
flujo de informacion.

Desde esta 6ptica, una politica de transparencia se refiere al conjunto de crite-
rios y cauces de accién que adopta una organizacion determinada en el manejo de
la informacion que produce. En las organizaciones gubernamentales, esta politica
tiene como propoésito maximizar la utilidad social de la informacién tanto al interior
como al exterior de la organizacion, con el proposito de facilitar una cabal rendicion
de cuentas e incrementar la eficiencia de la propia organizacion y de sus objetivos.
Ello implica un diseno normativo, institucional y organizacional, que en su conjunto
asegure un flujo de informacién con las caracteristicas ya identificadas.?*

La legislacion mexicana en materia de acceso a la informacién tiene como propo-
sito fundamental hacer viable el ejercicio del derecho de acceso a la informacién, y

23. Véase el Programa Fondo de Apoyo para Proyectos Productivos en el estado de México (FAPPEM)
[DE disponible en: http://transparencia.edomex.gob.mx/sedagro/informacion/pbeneficiarios/Des_
rural/dgdrfappem?2006.pdf]. Para conocer la relacién de todos los programas sociales que administra
esta dependencia véase DE disponible en: http://transparencia.edomex.gob.mx/sedagro/.

24. La construccién del contenido de una politica de transparencia se ha realizado al interior de la
Division de Administracion Publica del CIDE en el curso de diversos trabajos de investigacion aplicada.
En particular, han participado en este proceso Mauricio Merino, David Arellano y Sergio Lépez Aylléon, y
ha sido expuesto en varios documentos, resultado de proyectos de investigacion. Entre otros, se pueden
mencionar los siguientes de 2006: “En busca de una politica de transparencia para el proceso de adqui-
siciones en Pemex Refinacion” y “Estudio en materia de transparencia de otros sujetos obligados por la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental”. El uso que se hace en
este documento es, sin embargo, responsabilidad del autor.
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solo de manera aislada incide en materia de transparencia al establecer una serie de
obligaciones para las organizaciones gubernamentales de producir y publicar cierta
informacién en la Internet. Este aspecto no constituye ni se puede confundir con
una auténtica politica de transparencia, pues ello requeriria de un esfuerzo delibe-
rado y sistematico orientado a mejorar los resultados de esa organizacion. La reforma
constitucional de 2007 al articulo 6 constitucional técnicamente se limité a establecer
el derecho fundamental de acceso a la informacion, pero introdujo también el prin-
cipio de publicidad de toda la informacién gubernamental y, con ello, sent6 las
bases para el establecimiento de una auténtica politica de transparencia en los tres
niveles de gobierno (Salazar Ugarte, 2008). Sin embargo, esta politica requerira de
un desarrollo legislativo especifico.

En materia de transparencia aplicada a los programas sociales, se encontr6é que
existe una diversidad normativa que hace el panorama sumamente complejo y que
muestra con claridad la ausencia de un diseno orientado a generar una politica de
transparencia en la materia. En efecto, existen a nivel federal por lo menos tres
conjuntos de disposiciones aplicables a los programas sociales —las presupuestales
(LFPRH, PEF, reglas de operacion), las que emanan de las leyes de transparencia y las
que se establecen en la legislacion social—, que aunque similares tienen contenidos,
destinatarios y niveles de especificidad distintos. En especial, grave resulta su falta
de alineamiento para generar un marco juridico coherente que dé cauce a una poli-
tica de transparencia en la materia. Junto con lo anterior, la falta de una definicion
normativa de lo que constituye un programa social hace la situacion todavia mads
confusa.

A nivel estatal es atin mds grave, pues existen grandes asimetrias en los marcos nor-
mativos y, en general, la legislacion estatal ni siquiera ha desarrollado los conceptos
minimos que contiene —aunque de manera dispersa y desarticulada— la federal.

Aunque resulta de una observacion limitada en su alcance y contenido, la revision
de la informacién que en materia de programas sociales se publica en los portales
de la Internet muestra con toda claridad que si el marco normativo es disperso, la
practica gubernamental lo es mas, y que existen diferencias significativas en la infor-
macion disponible en este medio, tanto a nivel federal como estatal. Tan solo a nivel
federal se identificaron fallas de transparencia importantes en los tres programas
sociales que se observaron, de donde resulté6 como peor evaluado el Programa de
Apoyos a la Comercializacion de la SAGARPA. La situacion en los estados es atin mas
dispar.

Asi, este estudio muestra que, a pesar de los avances tanto normativos como en
la cantidad y calidad de la informacién gubernamental en materia de programas
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sociales, el resultado en su conjunto tiene deficiencias significativas que obligan a un
replanteamiento completo del problema si se quiere construir una auténtica politica
de transparencia en esta materia. Conviene por ello revisar algunas de las caracteris-
ticas que debe tener tal politica.

Hacia una politica de transparencia: recomendaciones generales

Es necesario comenzar por reconocer que existe una enorme confusion conceptual
tanto respecto de lo que constituye la transparencia como de lo que constituyen los
programas sociales, situacion que se refleja con claridad en el marco normativo. En
efecto, al no existir una definicion clara de lo que constituyen estos términos, el resul-
tado evidente es que las obligaciones de proveer informacion que establece el marco
normativo se aplican de manera indiscriminada a programas que pueden tener una
variedad de objetivos, sujetos responsables, poblaciones objetivos y mecanismos de
implementacion.

Para cambiar en el sentido correcto, se recomienda avanzar, con urgencia, en la
definicion de lo que constituye un programa social, a fin de poder identificar los obje-
tivos especificos que deberia perseguir una politica de transparencia en esta materia.
Desde esta perspectiva, conviene entonces considerar algunas recomendaciones
sobre los objetivos y las condiciones que requeriria la generacion de esta politica.

Un primer aspecto se refiere a los objetivos de una politica de transparencia.
Ellos no se deben confundir, como sucede ahora, con los objetivos de los programas
sino orientarse a permitir una cabal rendicion de cuentas y un funcionamiento mas
eficiente de los programas. Es importante destacar esta ultima dimension, pues el
esfuerzo y los recursos que requiere la implementacion de una politica de transpa-
rencia deben estar relacionados en tltima instancia con la generacion de informa-
cién que contribuya a la generacion de bienestar social mediante un mejor diseno,
ejecucion y evaluacion de los programas sociales.

Un segundo aspecto estd relacionado con la necesidad de definir quiénes son los
usuarios de la informacion. La aplicacion de los criterios de accesibilidad, oportu-
nidad e inclusion supone que la politica de transparencia identifique con precision
a todos los usuarios de la informacion y contar con los mecanismos para producirla
y divulgarla de acuerdo con las diferentes necesidades de los distintos usuarios. En
efecto, resulta obvio que las necesidades de informacién de las poblaciones objetivo
de los programas sociales son radicalmente distintas de aquellas que tienen como
proposito evaluarlo. Por otro lado, los usuarios no se deben limitar a aquellos situados
fuera de las instituciones que administran los programas sino que debe incluir a los
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internos, es decir, los propios funcionarios que en sus diferentes etapas intervienen en
el proceso de diseno, ejecucion y evaluacion de estos programas.

Un tercer aspecto se relaciona con la atribucion de las responsabilidades especi-
ficas en materia de transparencia: quiénes son los responsables de generar la informa-
cioén, con qué caracteristicas y en qué temporalidades. La evidencia empirica muestra
que este es uno de los aspectos mas descuidados en el diseno de las obligaciones de
transparencia, pues en general resulta imposible identificar a los responsables de la
produccién de la informacion.

El punto anterior conduce a un cuarto elemento, que se refiere a los mecanismos
organizacionales necesarios para producir, divulgar, clasificar, conservar y aun destruir
la informacion. Se hace referencia a los recursos financieros, humanos, materiales
y técnicos necesarios para desarrollar y darle viabilidad a una politica de transpa-
rencia, entre otros, las tecnologias de la informacién, los criterios de clasificacion y
conservacion de la informacion, el rediseno de los procesos y la archivonomia. Sin
ellos, resulta poco probable que una politica de transparencia pueda ser en verdad
implementada.

Un quinto elemento es que se debe enfrentar la realidad mostrada en este trabajo:
la existencia de la informacion esta definida por la oferta gubernamental y no por la
necesidad social de tenerla. Esto explica, al menos de manera parcial, que la mayoria
de los grupos sociales no encuentren ninguna utilidad de hacer uso del derecho de
acceso, puesto que se limita a informaciéon gubernamental compleja y alejada de sus
necesidades reales.

Un sexto elemento esta relacionado con el criterio de verificabilidad de la informa-
cion. Este es un aspecto delicado pero crucial, pues en ultima instancia estd orientado
a generar la confianza y seguridad necesarias sobre el contenido de la informacion
que se produce y recibe por parte de los usuarios. De nuevo, parece necesario dife-
renciar que este criterio puede tener diversas manifestaciones en funcion de los usua-
rios, pero que en general debe ser entendido como la capacidad de documentar y
constatar, de forma indubitable, que las decisiones, los procesos y los resultados se
llevaron en la practica del mismo modo en que estan especificados o definidos por
las normas o los procedimientos aplicables.

Por ultimo, una politica de transparencia debe estar orientada a facilitar los
procesos de evaluacion tanto internos como externos de los programas sociales, de
manera que los resultados de las evaluaciones permitan a la vez una adecuada rendi-
cién de cuentas y un mejor diseno de los programas en funcion de una mayor com-
prension de las variables que afectan su ejecucion y desarrollo.
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Hacia una politica de transparencia: recomendaciones particulares

Alinear las diferentes disposiciones legales que en la actualidad existen en materia
de transparencia respecto de los programas sociales, a fin de darles coherencia y
generar mejores condiciones para su cumplimiento.

Precisar legalmente qué es lo que constituye un programa social y alinear los dife-
rentes instrumentos normativos aplicables (presupuestales, de ejecucion y de fis-
calizacion) con esta definicion.

Definir con precision los objetivos de la politica de transparencia (que no se
limitan a la publicidad de la informacion) y dar contenido legislativo o regla-
mentario especifico a los conceptos vagos relacionados con la transparencia, tales
como oportunidad, veracidad, comprensibilidad, objetividad, etc. En concreto,
se debe dar contenido normativo especifico a los criterios de accesibilidad, inclu-
sion, relevancia, inteligibilidad, oportunidad, integralidad vy verificabilidad, para
asegurar que la informaciéon que se produce cumple con estas caracteristicas.
Diferenciar claramente los objetivos de posprogramas sociales de aquellos propios
a una politica de transparencia.

Realizar esfuerzos de coordinacion con las entidades federativas para que actua-
licen, mejoren y, en la mayor medida de lo posible, uniformen su marco norma-
tivo en materia de transparencia en cuanto a los programas sociales, incluyendo,
en su caso, la elaboracion de reglas de operacion para aquellos administrados por
los estados.

Establecer mecanismos eficientes de coordinacion con las entidades federativas
para que estas reporten con precision y oportunidad el uso que dan a los recursos
federales en materia de programas sociales.

Utilizar las reglas de operacion como instrumentos regulatorios que permitan dar
contenido especifico a la politica de transparencia en funcion de los objetivos del
programa social que se trate, considerando a sus usuarios, sus evaluadores y sus
objetivos. Todos los programas sociales deben tener sus reglas de operacion, dise-
nadas conforme a principios comunes y publicos.

Establecer con mayor precision quiénes son los responsables de implementar las
obligaciones de transparencia y establecer mejores mecanismos de supervision
para su cumplimento en materia de programas sociales.
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Mejorar el diseno de los portales de la Internet y la calidad de la informacion que
en ellos se publica. Esto requiere de un esfuerzo organizacional y tecnologico
importante, pero indispensable. Particular atencion requiere la informacion que
se refiere a los padrones de beneficiarios y las evaluaciones realizadas a los pro-
gramas sociales, asi como la oportunidad con la que se publica.

Dar prioridad en los criterios de transparencia a aquellos que puedan satisfacer
las necesidades de informacion de los destinatarios de los programas sociales y
que claramente son diferentes de, por ejemplo, los usuarios de la Internet. Ello
permitiria satisfacer el criterio de inclusion.



SISTEMAS DE RENDICION DE CUENTAS.
DE LA TEORIA PROMISORIA
A LA PRACTICA CONCRETA:

LOS CASOS DE MEXICO Y ARGENTINA*

Christian Gruenberg y Victoria Pereyra Iraola

LOS SISTEMAS DE RENDICION DE CUENTAS EN LA TEORIA

Frente al abuso de poder, las personas reclaman justificaciones y sanciones. En teoria,
los sistemas de rendicion de cuentas cumplen esta doble funcion de obligar a los
funcionarios publicos que ejercen el poder a dar explicaciones sobre sus acciones, y
de hacerlos vulnerables a sanciones cada vez que incumplen sus obligaciones (Goetz
y Jenkins, 2002).

Sin embargo, en la practica, las instituciones formales de rendiciéon de cuentas
muestran un fuerte sesgo contra las personas socialmente excluidas por la pobreza
(Anderson, 2003). Esto genera la violacion sistemadtica y cotidiana de derechos
humanos a través de la falta de acceso a servicios sociales basicos, la discriminacion
en las escuelas y los hospitales publicos, el abuso policial y la asignacion clientelar de
recursos publicos (PNUD, 2002). Esta situacion se agrava cuando se combina con la
violencia fisica y sexual que las mujeres deben soportar de manera cotidiana.'

Asi, con base en las promesas que ofrece el concepto de rendicion de cuentas en la
teoria, pero sin perder de vista la operacion concreta de estas instituciones en la prac-
tica, en este capitulo se abordara como deberia ser el diseno y la practica de los sistemas

* Este articulo se basa en el Manual de estudios de caso... (Gruenberg y Pereyra Iraola, 2008).

1. Véase Goetz (2003). En el marco de este capitulo, se considera fundamental incorporar la perspectiva
de género en la operacion de los sistemas de rendicién de cuentas. Se entiende por ello: “el proceso de exa-
minar las implicaciones para mujeres y hombres de cualquier tipo de accién publica planificada, inclu-
yendo la legislacion, las politicas o los programas, en cualquier area. Asimismo, es una herramienta para
hacer de los intereses y necesidades de hombres y mujeres una dimensién integrada en el disenio, imple-
mentacién, monitoreo, y evaluacion de politicas y programas en todos los ambitos politicos, sociales y
econ6micos. El objetivo final es lograr la igualdad entre los géneros” (Montano, 2006).
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de rendicion de cuentas para que los titulares de programas sociales focalizados tengan
la capacidad para exigir explicaciones y demandar sanciones contra el abuso de poder.
En otras palabras, ;como se puede reformar el sesgo contra los grupos socialmente
excluidos en la operacion de los sistemas de rendicion de cuentas? y ;como se pueden
garantizar los derechos de los titulares de programas sociales frente al abuso de poder
en todas sus variantes (corrupcion, clientelismo, violencia de género, etcétera)?

LOS SISTEMAS DE RENDICION DE CUENTAS EN LA PRACTICA

En contextos institucionales condicionados por profundas asimetrias en la distribu-
cion de los recursos y el poder, los sistemas de rendicion de cuentas en la gestion de los
programas sociales son herramientas poderosas para garantizar los derechos sociales
de los grupos socialmente excluidos. Sin embargo, no todos logran este objetivo.

El sesgo contra las personas en situacion de pobreza en la operacion de las insti-
tuciones de rendicion de cuentas no logra generar soluciones para un gran nimero
de problemas que acosan a estas personas dia a dia. Una practica efectiva para rendir
cuentas en los programas sociales deberia permitir y promover que los titulares del
derecho produzcan, mediante una demanda o queja, el dictado de una sentencia o
decision administrativa que imponga el cumplimiento de su derecho.

En los dltimos anos, la mayoria de los paises de América Latina han adoptado pro-
gramas de trasferencias en efectivo condicionadas como una estrategia de lucha contra
la pobreza.” Estos programas se caracterizan por cubrir a un gran niimero de personasy
compartir la responsabilidad de implementacion entre distintos niveles y jurisdicciones
de gobierno, lo que genera varios desafios de implementacion en el marco de estrictas
reglas de operacion. En consecuencia, la creacion de sistemas de control efectivos es
una cuestion critica para minimizar los riesgos de manipulacién politica de los pro-
gramas y asegurar que mejoren las condiciones de vida de las personas.

Los casos que se presentan a continuaciéon muestran dos modelos distintos de
sistemas de rendicién de cuentas aplicados a la gestion de dos programas de trasfe-
rencias en efectivo condicionadas en México y Argentina.” Aunque los casos son rela-

2. Para conocer el perfil de estos programas sociales, véase DE disponible en: http://info.worldbank.
org/etools/icct06,/DOCS/TemplateCCT_SP.pdf.

3. Si bien este estudio de caso se basa en la calidad de la gestion de programas sociales focalizados contra
la pobreza, no se estd sugiriendo que las politicas sociales contra la pobreza se deban reducir a este tipo
de intervenciones focalizadas. Por el contrario, las unicas politicas sociales exitosas en promover el
desarrollo social y reducir la desigualdad son aquellas que combinan y complementan una sélida poli-
tica social universal con estrategias focalizadas para grupos en situacion de pobreza extrema.
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tivamente recientes y experimentales, resultan ttiles para iniciar una discusion mas
profunda sobre los factores y condiciones que favorecen u obstaculizan la promocion
de una verdadera rendicion de cuentas centrada en garantizar los derechos sociales de
los titulares de los programas sociales.

ESTUDIO DE CASO 1: MEXICO

El caso mexicano es, sin duda, el mas completo de América Latina en términos de
la variedad de canales que tienen los ciudadanos (titulares y no titulares) para pre-
sentar quejas y denuncias frente a la manipulacion politica de programas sociales.
El gobierno federal en México cuenta con distintos sistemas de atencion ciudadana
para que, por medio de una queja o denuncia, los ciudadanos puedan controlar a los
funcionarios gubernamentales encargados de implementar los programas sociales.
En caso de detectar irregularidades o ser victimas de algun tipo de abuso de poder,
pueden presentar una denuncia para que el 6rgano interno de control inicie una
investigacion y determine las eventuales responsabilidades. Tres principales canales
de atencion ciudadana se pueden destacar en la gestion de los programas sociales:
la Direccién General de Atencién Ciudadana de la Secretaria de la Funcién Publica
(DGAC-SFP), el Sistema de Atencién Ciudadana (SAC) de Oportunidades, y los sis-
temas de atenciéon de denuncias de la Fiscalia Especializada para la Atencion de
Delitos Electorales (FEPADE).

La DGAC-SFP recibe peticiones ciudadanas sobre la actuacion de todos los servi-
dores publicos del gobierno federal y la calidad de tramites y servicios gubernamen-
tales. Las peticiones se clasifican en denuncias por incumplimiento de obligaciones,
quejas y sugerencias sobre el servicio, solicitudes y reconocimientos. Tras registrar las
peticiones en el Sistema Electronico de Atencion Ciudadana, se envia la peticion al
organo interno de control del drea correspondiente para iniciar la investigacion vy,
en caso de ser necesario, el procedimiento administrativo por responsabilidades. El
sistema no se especializa en la captacion de peticiones relacionadas con programas
sociales sino que abarca la totalidad de peticiones y solicitudes de informacion de los
ciudadanos sobre cualquier tipo de irregularidad en el gobierno federal. Cuando se
presume un caso de corrupcion, se envia a la unidad especializada en la SFP para su
investigacion; si se presume un delito electoral, se registra la denuncia y se envia a la
FEPADE.

El principal programa social en México, Oportunidades, cuenta con un sistema
de atencion ciudadana especializada que recibe y atiende dudas, solicitudes, quejas
y denuncias. El Sistema de Atencion Ciudadana (SAC) recibe peticiones ciudadanas
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desde sus oficinas centrales y cada una de las estatales. La demanda ciudadana que
llega al Programa es clasificada en tres grandes categorias: solicitudes / consultas,
quejas / denuncias y otros.

Por tultimo, la FEPADE, creada en 1994, es la maxima autoridad para atender e
investigar denuncias en materia electoral federal. Dentro de estas denuncias, tam-
bién se encuentran las relacionadas con conductas que se vinculan con programas
sociales como la compra y coaccion del voto con recursos publicos asignados a la
lucha contra la pobreza. La FEPADE cuenta con seis servicios de atencion ciudadana:
el sistema FEPADETEL, que recibe llamadas telefonicas; FEPADENET, que recibe correos
electrénicos; Fiscal en Linea, para enviar denuncias por la red; el Sistema de Prede-
nuncias PREDEF; modulos de atencion personalizada, y modulos itinerantes. Ademas,
también recibe denuncias, via oficio, de otros sistemas de atencion ciudadana. Tanto la
DGAC como el SAC seleccionan y envian a la FEPADE, via oficio, las denuncias que llegan a
sus oficinas sobre delitos electorales de proselitismo o clientelismo (véase el cuadro 1).

Cada sistema tiene un enfoque particular sobre los ciudadanos con derecho a
presentar denuncias (véase la grafica 1).* El diseno de cada sistema va a condicionar
o restringir las oportunidades de acceso de los titulares de programas sociales para
presentar una denuncia. Desde este punto de vista, el diseno del SACTEL parece estar
enfocado en el ciudadano como usuario de servicios publicos al que el Estado le debe
una respuesta por la mala o deficiente prestacion del servicio; en consecuencia, solo
de 52 7% de las denuncias es sobre programas sociales. El servicio que ofrece FEPADE
parece estar disenado para el ciudadano como elector, y pone el eje en la vulnera-
cién del derecho a votar libremente; solo 10% de las denuncias es sobre programas
sociales. Por ultimo, el SAC es el tnico que se enfoca sobre todo en el ultimo quintil
de mas bajos ingresos de la poblacién, el ciudadano como titular de un programa
social, en particular, del Programa Oportunidades; asi, 100% de las denuncias es
sobre programas sociales.

La Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
La FEPADE fue creada en México en 1994, por consejo del Instituto Federal Electoral

(IFE), para investigar las denuncias relacionadas con delitos electorales. Los delitos
electorales, tipificados en 10 articulos del Codigo Penal Federal, se encuentran agru-

4. Para analizar la entrada y salida de los sistemas de rendicién de cuentas se siguié el modelo desarro-
llado por Felipe Hevia de la Jara (2006a). Se agradece la invaluable ayuda del autor para entender en
detalle la operacion del sistema SAC y sus implicaciones para la gestion del Programa Oportunidades.
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Cuadro 1. Mecanismos de recepcion de denuncias y fiscalizacion, México

Concepto

(analisis estatico)

sAc Oportunidades SFP (SACTEL)

FEPADE

: Programa Oportunidades,

 Secretaria de Desarrollo Social
 (sepesoL), Presupuesto de :
- Egresos de la Federacion (per).

SFP, PEF.

Fiscalia de la Procuraduria
 General de la Republica (cr),
. PEF.

: Atencion ciudadana,

‘ asesoramiento y entrega de
‘ informacion y recepcion de
: quejas y denuncias sobre el
: Programa Oportunidades.

Descripcion

: Atencion ciudadana,

| asesoramiento y entrega
de informacién, y recepcion
: de quejas y denuncias a

: servidores publicos.

i Recepcion de denuncias
: sobre delitos electorales.

............................ g

: Dos niveles geograficos: cuenta :
: con una oficina central, pero
 también recibe e investiga

i quejas en todas las unidades

: desconcentradas del Programa
“en los estados.

Organizacion

 Dos niveles de organizacion:
. la srp mantiene el control
 central, pero la contraloria
" interna de cada dependencia :
: federal también recibe e
" investiga las quejas y
 denuncias de su dependencia:

: Centralizado, aunque existen
: mddulos itinerantes y cualquier

ministerio publico puede tomar

: denuncias de manera
: descentralizada.

Principal
denunciante

Titulares del Programa
: Oportunidades.

Titulares de otros programas :
: sociales y otros ciudadanos.

: Cualquier ciudadano, incluyendo
: organismos publicos, el IFe, el
| SACTEL y sAc oportunidades.

Perfil del
denunciante

: Ciudadanos en condiciones
: de pobreza o exclusion.

: Mayoritariamente, ciudadanos
: con nivel educativo universitario.

Formas de recepcion
de las denuncias :

: Correspondencia, buzones,

‘telefonica, fax, audiencia y web.

Correspondencia, correo
. electronico, central telefonica, :
: fax, audiencia y web.

correo electronico, central

: Correspondencia, correo

electronico, central telefonica,

: fax, audiencia, web y otros.

Porcentaje de
denuncias sobre
programas sociales
sobre el total de
denuncias que recibe :

“ Quejas y denuncias regulares
del Programa Oportunidades

: son enviadas a las oficinas
 estatales del Programa. Delitos
* de corrupcion de funcionarios

: federales son derivados a la
 srp. Delitos electorales son

: derivados a la FepaDE.

Competencia

de resolucion

0 judicializacion
de las denuncias

100% sobre el Programa
 Oportunidades.

 De 5 7% sobre programas
: sociales.

: Quejas y denuncias regulares :
 sobre funcionarios publicos
: federales. Delitos de

: corrupcion de funcionarios
: federales son derivados a
 Unidad Especial de la srP que
. investiga y presenta los casos:
i ala pcr. Delitos electorales
: son derivados a la FEPADE.

10% sobre manipulacion de
: programas sociales con fines
: electorales.

: Delitos electorales. Los delitos
son investigados por los

: ministerios publicos (vp) de la

: Fiscalia. Los mp construyen los
 casos para ser presentados al

poder judicial y lograr la

: detencion de las personas
: denunciadas.
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Grafica 1. Mecanismos para la presentaci

on de denuncias ciudadanas
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pados, con base en la calidad del sujeto activo (servidor publico, funcionario parti-
dista, funcionario electoral, etc.), y pueden ser sancionados con penas de prision en
el rango de seis meses a nueve anos de prision, salvo lo previsto en los articulos 404
(suspension de derechos politicos) y 408 (multa).

Entrada del sistema

La entrada del sistema debe tener la capacidad de instalar canales accesibles y seguros
para promover la presentacion de reclamos y denuncias.

Fortalezas

e Multiples canales de acceso. La FEPADE cumple una funcion esencial en el ade-
cuado desarrollo de la funcién publica electoral, al prevenir e investigar una
amplia gama de denuncias sobre posibles delitos electorales. En términos cuanti-
tativos, entre octubre de 2005 y diciembre de 2006, la FEPADE atendi6 1,224 solici-
tudes por el sistema de Predenuncias; 488 correos electronicos por FEPADENET, y
5,361 llamadas desde el sistema telefonico FEPADETEL.

¢ Atencion de denuncias sobre programas sociales. Uno de los canales mas impor-

tantes para el ingreso de denuncias es el de FEPADETEL, que es atendido por per-
sonal especializado en materia penal electoral y funciona las 24 horas al dia, los
365 dias del ano. Entre las denuncias recibidas, la tipologia de delitos electorales
incluye los relacionados con la manipulacion de los programas sociales.
Segun el Informe de Blindaje Electoral del FEPADE, las denuncias relacionadas
con la compra y coaccion del voto a través de los programas sociales forman 10%
del total, y son la quinta causa con mayor cantidad de llamadas que registran un
incidente. Si a esto se le suman las llamadas que reportaron dos o mas incidentes,
se observa una relacion estrecha entre la compra y coaccion del voto a través de
programas sociales y el uso indebido de la credencial del IFE (32% del total).
Esto concuerda con informes realizados por la organizacion Alianza Civica, que
mencionan el pedido de la credencial de votante como una practica comtn para
coaccionar o comprar el voto ciudadano ( Observacion Electoral 2006, DE disponible
en: http://www.alianzacivica.org.mx/publi_procesos.html). Esta evidencia estaria
mostrando la vulnerabilidad que enfrentan las titulares de programas sociales
frente a la presion para entregar su credencial de votante del IFE de manera
ilegal.
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El total de llamadas que reportaron el uso indebido de los programas sociales
entre enero y junio de 2006 (los seis meses de campana electoral previos a las
elecciones presidenciales del 2 de julio) ascendi6 a 161, lo que equivale a un pro-
medio de 26.8 registros por mes. Comparandolo con el total de llamadas que
registraron denuncias en el periodo, equivale a 12%.
Si se desagregan las denuncias recibidas por FEPADETEL teniendo en cuenta a las
instituciones que se nombran en la misma, se observa que la mayoria de las denun-
cias son sobre la SEDESOL (61.41%); de estas, 70% corresponde a Oportunidades.
A suvez, del total de instituciones que fueron vinculadas con alguna conducta que
implicara la manipulacion de programas sociales, la SEDESOL por si misma supera
al conjunto de las demas instituciones nombradas (Informe del Blindaje Electoral,
cap.lv, p.108). Esto se podria explicar por al gran nimero de programas sociales
y, en especial, la asignacion presupuestaria y el padron de titulares de programas
sociales que maneja SEDESOL.
El Informe también identifica a los programas que recibieron mayores tasas de
denuncias entre enero y junio de 2006. El analisis reporta que el Programa de
Desarrollo Humano Oportunidades fue el que obtuvo mayor frecuencia, como la
via mds recurrente para incidir en el ejercicio del voto ciudadano (45.10%), ya sea
por funcionarios publicos, funcionarios partidistas de todos los partidos politicos
o particulares. Lo siguen Piso Firme (11.41%), Tu Casa (6%) y Procampo (6%).
Por tultimo, la mayoria identific6 a los denunciados como particulares y no como
funcionarios publicos.

® Programa de prevencion de delitos electorales y difusion de los canales de atencion
de denuncias. En los ultimos anos, la FEPADE ha realizado un importante esfuerzo
por prevenir los delitos electorales y difundir los mecanismos de denuncia. De
octubre de 2005 a junio de 2006 se celebraron 1,577 actividades en todos los
estados del pais. A través de la Direccion General de Informacion y Politica Cri-
minal en Materia de Delitos Electorales, la FEPADE emprendi6 acciones concretas
orientadas hacia dos aspectos fundamentales: capacitacion y diseno, e impresion y
distribucion de materiales de prevencion del delito electoral. Uno de los objetivos
fundamentales fue cubrir la mayor cantidad posible de territorio nacional, esto
es, atender las 32 entidades federativas del pais. Se segmentaron los destinatarios
de la capacitacion basicamente en servidores publicos estatales, funcionarios elec-
torales —tanto de los institutos electorales locales como consejeros distritales del
IFE— y publico en general. Después se desarrollaron capacitaciones y materiales
especiales para indigenas, adultos mayores, jovenes y personas con capacidades
distintas (FEPADE, 2006a).
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Debilidades

* Baja utilizacion del sistema por personas en condiciones de pobreza. Los datos
generados por el analisis del perfil del denunciante en la FEPADE muestran un sesgo
hacia la categoria de personas con alto nivel educativo (media superior completa
y universitarios). El diseno de los mecanismos de entrada de la FEPADE se focaliza
en el ciudadano como elector y pone el eje en la violacion del derecho a votar
libremente. Los operadores de FEPADETEL no estan entrenados de manera espe-
cializada para la atencion de denuncias de programas sociales; si bien frente a la
ultima eleccion presidencial se realiz6 una campana para fomentar las denuncias
de los titulares de los programas sociales, solo 10% de las denuncias que recibi6
fueron sobre programas sociales.

e FEl bajo reconocimiento de la FEPADE como instancia de referencia para presentar
denuncias también fue evidenciado por Alianza Civica en su encuesta a los titulares
de los programas sociales Procampo, Empleo temporal, Seguro Popular y Oportu-
nidades. Del total de 11,214 encuestas realizadas, nadie nombro6 a la FEPADE como
referencia para presentar una queja sobre irregularidades en el programa.

Salida del sistema
Fortalezas

* Fficacia en la resolucion de averiguaciones previas en tiempo y forma. La FEPADE

tiene un desempeno positivo en la resolucion de averiguaciones previas (véase
la grafica 2). Se observa un pico en julio, debido al aumento exponencial de las
denuncias a causa de las elecciones presidenciales. El aumento de las denuncias
genero6 una carga de trabajo, que fue compensada por la duplicacion del nimero
de resoluciones mensuales en los tltimos meses con respecto a los primeros cuatro
del ano.
92% de las averiguaciones previas fueron resueltas por la Fiscalia en seis meses
0 menos, a partir del momento de su presentacion. Solo 4% de las indagatorias,
equivalente a 15 de las 394 en tramite a fines de 2006, tienen una antigiiedad de
mas de siete meses.

o Ffectividad en la emision de 6rdenes de detencion. Cada pliego de consignacion
presentado al poder judicial como resultado de la investigacion de una averigua-
cion previa, es un llamado a que el juez penal emita una o varias 6rdenes de deten-
cion contra las personas que aparecen como probables responsables. Desde 2001,
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Grafica 2. Porcentaje de averiguaciones previas en tramite
segn el mes de radicacion (2006)
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la FEPADE mantiene una efectividad superior a 90% en las 6rdenes emitidas con
respecto a las consignaciones presentadas a los jueces. Durante 2005, se dictaron
101 resoluciones, de las cuales 97 han sido acordes con la solicitud de la Fiscalia
y han dado como resultado las 6rdenes de detencién en contra de 138 personas.
Eso implica que en 2005 se mantuvo el alto porcentaje de efectividad por 6rdenes
de detencion giradas, con lo que se lleg6 a 96.03% de efectividad.

* Eficacia en el dictado de sentencias condenatorias. La consistencia de las investi-
gaciones, el fundamento técnico—juridico de los expedientes y el seguimiento en
el tramite de las causas penales, ha generado una alta efectividad en el nimero
de sentencias condenatorias de las causas presentadas por la FEPADE (véase la
grafica 3).

Debilidades

* No incorpora la perspectiva de género. Teniendo en cuenta que el Programa
Oportunidades por diseno esta focalizado en las mujeres, ni el SAC ni la FEPADE
estan preparados para recibir ni tratar denuncias relacionadas con distintos tipos
de violencia de género (psicoldgica, fisica y sexual).
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Grafica 3. Eficacia en las sentencias dictadas en primera instancia
de los casos presentados al poder judicial por la FEPADE
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Fuente: vePADE, Informe anual, 2005.

* Bajo nivel de procesamientos. Los datos de enero a noviembre de 2006 muestran

que solo 9% de las averiguaciones previas se resuelven por ejercicio de la accion
penal, frente a 28% declaraciones de incompetencia, 19% de reservas y 44% de no
ejercicio de la accién penal. En 2005, la proporcion es similar, con 13% de casos
resueltos como ejercicio de la accion penal, 21% de reservas, 48% como no ejercicio
de la accién penal y 18% declaraciones de incompetencia (véase el cuadro 2).
Para el caso de los delitos relacionados con la manipulacién de programas sociales,
la tasa de procesamientos es mas baja todavia. Si bien pueden llegar a 12% del
total de las denuncias que ingresan a la Fiscalia, representan un nimero muy bajo
en el total de casos procesados. A raiz de la reserva otorgada a los expedientes
penales en curso, no es posible determinar con exactitud cuantos procesamientos
en la FEPADE estdn relacionados con programas sociales, sin embargo, es posible
realizar algunas conclusiones generales. El nimero de casos procesados (106) es
muy bajo si se tiene en cuenta que en 2005 se resolvieron un total de 851 averi-
guaciones previas. Durante ese ano, la mayoria de procesamientos fue motivada
por la expedicion ilicita de credenciales para votar (articulo 411 del C6édigo Penal
Electoral) y la sustraccion ilicita de urnas o destruccion de boletas electorales
(articulo 403, X).
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Cuadro 2. Criterios normativos de resolucién de averiguaciones previas en la FEPADE

Resolucion Definicion

.............................................. e e e e e e e eeeeeeaaeeas

Las diligencias de investigacion concluyen que:
+ La conducta o los hechos no son constitutivos de delito.
+ Se acredita que el inculpado no tuvo participacion.
+ Resulta imposible la prueba de la existencia del delito.
+ La responsabilidad se extinguié legalmente.
+ Esta excluida la responsabilidad penal del inculpado.

Las diligencias de investigacion no logran proveer elementos suficientes
: para la consignacion y no se pueden realizar ofras. Sin embargo, se
Reserva © mantiene en reserva por si se pueden encontrar nuevos datos para
: prosequir la averiguacion.

No ejercicio de la accion penal

Las diligencias de investigacion determinan que la facultad para resolver
la indagatoria corresponde a otro drgano del Ministerio Publico de fuero,
materia o especialidad federal, comdn 0 a un consejo de menores.

: Las diligencias de investigacion promueven las pruebas necesarias
Ejercicio de la accion penal § para realizar la consignacion penal ante los tribunales poniendo en
: conocimiento de los hechos a los 6rganos del poder judicial.

Fuente: FEPADE, Informe anual, 2005.

Solo el articulo 403, Vv (recoger credenciales para votar de los ciudadanos) y, en
menor medida, el 407, Iv (servidores publicos que prestan servicio o apoyo a
partidos politicos utilizando el tiempo de sus subordinados de manera ilegal),
podrian estar refiriéndose de manera indirecta a delitos relacionados con pro-
gramas sociales. Pero en ambos casos la referencia habria de ser demasiado indi-
recta. De todas maneras, si esto fuera cierto, corresponderia a solo 3.7% del total
de consignaciones, y a 0.47% del total de averiguaciones previas.

* Dificultad para procesar bajo el actual Codigo Penal Electoral. Una de las razones
que argumenta la FEPADE para explicar el bajo nivel de procesamientos se relaciona
con los problemas de interpretacion que presenta el Codigo Penal Electoral.

El articulo que mejor tipifica un delito electoral que podria incluir a la compra o
coaccion del voto con programas sociales es el articulo 407, II (que un funcionario
publico condicione la prestacion de un servicio publico o el cumplimiento de
programas en el ambito de su competencia a la emision del sufragio a favor de un
partido politico o candidato). Seria posible también incluir la coaccién o compra
del voto con programas sociales en el articulo 403, VI (que cualquier persona
solicite votos por paga, dadiva, promesa de dinero u otra recompensa durante las
campanas electorales o la jornada electoral) o el 403, XI (que mediante amenaza



SISTEMAS DE RENDICION DE CUENTAS 181

o promesa de paga o dadiva comprometa el voto a favor de un determinado can-
didato o partido politico).

De manera mas indirecta, la manipulacion de los titulares de programas sociales
también podria estar tipificada en el articulo 403, v (recoger credenciales para
votar de los ciudadanos). La utilizacién del pedido de la credencial para votar sin
causa prevista por la ley es una practica recurrente de manipulacién politica de
los programas sociales en México. En una de sus observaciones del proceso elec-
toral federal, Alianza Civica mostré que a 14.6% de los titulares entrevistados de
los programas de Empleo Temporal (PET), 4.5% de Procampo, 3.6% de Seguro
Popular y 3.7% de Oportunidades, se les habia solicitado la credencial o copia de
la credencial para votar, a cambio de recibir nuevos apoyos o con la amenaza de
quitarles los que tenian (Alianza Civica, Observacion Electoral 2006, DE disponible
en: http://www.alianzacivica.org.mx/publi_procesos.html).

Por ultimo, la utilizacién de recursos publicos de los programas sociales con fines
electorales podria llegar a encubrirse en los articulos: 407, 111 (servidores publicos
que destinen de manera ilegal fondos, bienes o servicios a su disposicion en virtud
de su cargo como inmuebles, equipos y vehiculos al apoyo de un partido politico
o de un candidato) y 407, Iv (servidores publicos que presten servicio o apoyo a
partidos politicos utilizando el tiempo de sus subordinados de manera ilegal).
Sise observa el sentido de resolucion del total de averiguaciones previas ingresadas
a la FEPADE bajo estos articulos durante 2006, se comprueba que no hubo ni un
solo procesamiento sobre la manipulacion de programas sociales. Sin embargo,
hubo cuatro procesamientos por recoger credenciales para votar sin causa pre-
vista por la ley, aunque fue imposible determinar si esto fue realizado a titulares
de programas sociales u a otros ciudadanos (véase el cuadro 3).

De acuerdo con la FEPADE,” el bajo nivel de procesamientos se debe, en su gran
mayoria, a que el marco juridico es muy limitado para impulsar la accién penal
contra las denuncias recibidas. L.a FEPADE ha promovido proyectos de reforma
al Codigo Penal Electoral en varias ocasiones. La iniciativa prevé la inclusion de
otros tipos penales, como sancionar a quien realice proselitismo en los tres dias
previos al de la eleccion y hasta el cierre de la votacion, que no estd previsto en la
legislacion actual.

5. Segtin entrevista con la fiscal especializada para la Atencion de Delitos Electorales, Maria de los
Angeles Fromow Rangel, y con Héctor Diaz Santana, director general de Informacion y Politica Cri-
minal en Materia de Delitos Electorales.
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Cuadro 3. Averiguaciones previas presentadas a la FEPADE

Vinculacién con la Ejercicio | No ejercicio

posible manipulacion Articulo delaaccion | delaaccion | Reserva ;Incompetencia
de Igs programas penal © penal :
sociales :
Direct 407 1. Condicionamignto 0 3
frecta : de programas publicos. :
403 V. Solicitud de votos 0 1
 a cambio de dédivas. §
Probable : : :
: 403 XI. Amenaza o promesa 0 : 0
: de dadiva a cambio de votos. :
, - 403 V. Recoleccion de
Indirecta : credenciales para votar. 4 ! 6 s/d
- 407 11, Destinacion de fondos, : : :
: bienes o servicios publicos a : 3 : 13 : 21 : s/d
Utilizacion : candidatos o partidos. i i i i
derecursos 407 IV. Destinacion del
tblicos  tiempo de funcionarios
P  omp 0 1 1 s/d

: publicos al servicio de
: candidatos o partidos.

ESTUDIO DE CASO 2: ARGENTINA

Tradicionalmente, la gran mayoria de los programas sociales en Argentina no ha
incluido mecanismos formales de rendicion de cuentas. Sin embargo, se registran
ciertos avances para promoverla en el marco de la implementacion del plan Jefes y
Jefas,’ el programa social de mayor cobertura nacional.” En el marco de este programa
funciona una Comision de Tratamiento de Denuncias de los Programas de Empleo
(CODEM). La CODEM recibe reclamos y denuncias a través de cuatro canales (véase de
disponible en: http://www.trabajo.gov.ar/programas/sociales/jefes/codem.htm):

6. La implementacion de este plan en su primera etapa se caracterizé por su falta de transparencia y
escandalos de clientelismo politico. A partir de estos hechos, se reformaron y crearon distintos sistemas
de rendicion de cuentas y transparencia.

7. Lleg6 a tener una cobertura maxima de 2°000,000 de personas. A la fecha de cierre de este articulo
(mayo de 2008) el programa, con 700,000 titulares, sigue siendo el de mayor cobertura nacional.



SISTEMAS DE RENDICION DE CUENTAS 183

e Telefonicamente. A través de un call center (0800-222-2220).

* Por escrito. Correo postal o por derivaciones internas de otras areas del Minis-
terio.

* Personales. De aquellas personas que se acercan a la Comision.

* Otros. La CODEM puede intervenir en casos de los que toma conocimiento a través
de la prensa u otras formas de difusion.

Los reclamos y denuncias son realizados de manera directa ante las oficinas de la
CODEM,® o por medio de las oficinas de Gerencias de Empleo y Capacitaciéon Laboral
(GECAL) presentes en las provincias en todo el pais. Las denuncias hacen referencia a
irregularidades en los siguientes casos y situaciones: el otorgamiento del beneficio del
programa; el incumplimiento de requisitos; la eventual aparicion de gestores o inter-
mediarios; el incumplimiento de las contraprestaciones, y faltas graves cometidas por
los organismos ejecutores en perjuicio de los beneficiarios, entre otras cuestiones.
Las denuncias, que pueden ser anénimas, son ingresadas al sistema mediante un
programa informatico que las clasifica en las siguientes categorias: extorsion; corrup-
cion; titulares de programas sociales sin requisitos; inscripcion irregular; consejos
consultivos; contraprestacion irregular; proceso de pago irregular, y otros.

Cuando estas denuncias implican un delito, la CODEM las trasfiere a la Unidad
Fiscal de Investigacion de la Seguridad Social (UFISES), que investiga el caso y lo trata
bajo la jurisdiccion del Codigo Procesal Penal de la Nacion. De los distintos tipos
de denuncias senalados, solo cuatro son considerados como delitos y derivados a la
UFISES: corrupcion, extorsion, inscripcion irregular y contraprestacion irregular.

La UFISES es la unidad del Ministerio Publico de la Nacion encargada de todos
los casos relacionados con delitos implicados en la asignacion, distribucion e imple-
mentacion de los planes sociales. Su origen estd asociado a una exitosa investigacion
sobre un fraude de 20°000,000 de doélares a la Administracion Nacional de la Segu-
ridad Social (ANSES) a través de la asignacion de jubilaciones falsas.” La ANSES es un
organismo descentralizado del Ministerio de Trabajo, que administra los fondos de
jubilaciones, pensiones y asignaciones familiares, y el Fondo Nacional de Empleo.
El impacto y los resultados de esa investigacion llevaron a la creacién de la UFISES a
través de un convenio firmado (en mayo de 2002) entre la Procuracién General de

8. Para investigar en detalle el circuito de denuncias, véase la DE disponible en: http://www.sigen.gov.
ar/documentacion/res_se_121-03.asp.

9. Para conocer el caso con mas detalle, véase DE disponible en: http://www.paginal2.com.ar/diario/
elpais/1-27616-2003-11-02.html.
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LAS TIPOLOGIAS

La tipologia de denuncias presente en las estadisticas que realizan la CODEM y la UFISES
para el programa Jefes y Jefas de Hogar en Argentina, toma un enfoque distinto de la
tipologia del Programa Oportunidades en México. Si bien en ambas se puede realizar
una distincion entre denuncias duras y quejas o reclamos, la forma en la que tipifican las
denuncias es distinta.

El Programa Oportunidades distingue las denuncias segun el sujeto que estaria rea-
lizando el hecho delictivo, en tanto los principales actores: los vocales, los enlaces muni-
cipales, las autoridades municipales, el Programa en si mismo, el sector educativo o el
sector de salud. Las estadisticas del sistema SAC también especifican cuatro clases de
denuncias de nucleo duro: proselitismo, maltrato, demanda de dinero y faenas.

Si se analiza la descripcion que el sistema de la CODEM y la UFISES realiza sobre cada
denuncia de nucleo duro del programa Jefes y Jefas que ingresa al sistema, también se
pueden identificar estos cuatro tipos de denuncias.

Sin embargo, las estadisticas de las denuncias de nucleo duro publicadas por el
sistema solo muestran su distribucion siguiendo una tipologia particular: corrupcion,
extorsin, contraprestacion irregular e inscripcion irregular. Cuando se denuncia a un fun-
cionario publico por maltrato, proselitismo, demanda de dinero, faenas u otra contrapres-
tacion no establecida por la normativa del programa para acceder al beneficio o continuar
gozando del mismo, las denuncias son ingresadas al sistema como corrupcion; cuando
estas denuncias se realizan sobre personas que no son funcionarios publicos, ingresan al
sistema como extorsion. Los otros dos tipos de denuncias de nucleo duro en el programa
no responden al sujeto que estaria realizando el hecho delictivo sino que estan rela-
cionadas con el tipo de denuncia particular. Cuando la denuncia sefiala irregularidades
producidas en razon de la asignacion, el contenido, el cumplimiento o la ejecucion de la
contraprestacion, ingresan al sistema como contraprestacion irregular. Cuando refieren al
funcionamiento administrativo y operativo del municipio o comuna en tanto obstaculo al
normal acceso de los postulantes al programa se les denomina inscripcion irregular.

Esta tipologia presenta algunos problemas. Las categorias no son excluyentes, por
lo que es probable observar dos denuncias muy parecidas ingresadas como tipos dife-
rentes. Ademas, los mismos funcionarios encargados de ingresar las denuncias al sis-
tema* afirmaron que muchas veces la seleccion del tipo de denuncia no es clara y, por lo
tanto, se puede volver discrecional y arbitraria.

* Entrevista con funcionarios de la CODEM y la UFISES.
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la Nacion y la Administraciéon Nacional de la Seguridad Social, con el objetivo de
optimizar la coordinacion de las dreas de investigacion preventiva y judicial de ambas
instituciones y la creacion de mecanismos institucionales que permitieran mejorar la
eficiencia en la persecucion y represion de los delitos contra el sistema publico de
reparto y los recursos previsionales. La UFISES sigui6 adelante con las investigaciones
sobre cobro indebido de jubilaciones y pensiones, y seis meses después de su entrada
en funcionamiento, en medio de numerosas denuncias de clientelismo en la gestion
del plan Jefes y Jefas, se amplié su competencia para poder investigar irregularidades
en la gestion de ese programa social.

Ademads de recibir las denuncias que le trasfiere la CODEM, la UFISES recibe de
manera directa las de los particulares (en personay por teléfono), y desarrolla inves-
tigaciones propias. Presentada una denuncia a la UFISES, esta notifica a los consejos
consultivos del plan Jefes y Jefas, en primera instancia, y a municipios, para corro-
borar los datos de la misma. Asimismo, realiza entrecruzamientos entre padrones de
titulares de programas sociales con la némina de empleados municipales, policias
provinciales y otros funcionarios publicos, a fin de detectar irregularidades.

Entrada del sistema
Fortalezas

e Muiltiples accesos. Una de las fortalezas del sistema es la variedad de canales para
recibir denuncias. Las estadisticas desagregadas por tipo de canal coinciden con
las recomendaciones que sugiere la literatura especializada en clientelismo poli-
tico con respecto a la seguridad del denunciante. Asi, segin datos de la CODEM en
marzo de 2004, casi 70% de las denuncias se realizan a través de la linea telefénica
gratuita, que opera de manera centralizada en la 6rbita del Ministerio de Trabajo.
La linea gratuita les permite a las personas que son victimas del abuso de poder
hacer la denuncia ante una instancia gubernamental que no es el gobierno local,
responsable la mayoria de las veces de esa situacion de abuso de poder, por accion
u omisiéon. Cuanto mas lejos del ambito local funcione la agencia publica que
recibe la denuncia, mayor es la seguridad y la motivacion para el denunciante. En
este sentido, las lineas telefonicas gratuitas han demostrado ser, en Argentina y
otros paises, el instrumento mas efectivo para cumplir con este objetivo.
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Cuadro 4. Mecanismos de recepcion de denuncias en Argentina (analisis estatico)
’ CODEM : UFISES

: Recepcion de quejas y denuncias sobre el
Descripcion : plan Jefes y Jefas y, desde 2003, sobre el
: Programa de Empleo Comunitario (Pec).

: Dos niveles geograficos: cuenta con una .
 oficina central, pero también recibe e investiga :

Recepcion de denuncias sobre delitos en
el plan Jefes y Jefas y, desde 2003, del pec.

Organizacién N . Centralizada.

i quejas en todas las gerencias de empleo

: provinciales.
Principal denunciante Titulares del plan Jefes y Jefas. Titulares del plan Jefes y Jefas.

. i Ciudadanos en condiciones de pobreza  Todo ciudadano, pero en especial aquellos

Perfil del denunciante : - : L -

: 0 exclusion. i en condiciones de exclusion y pobreza.
Formas de recepcion : Correspondencia, correo electronico, : copewm, audiencia, correo electronico.
de las denuncias : central telefonica y audiencia. : También realiza investigaciones propias.

.................................. L e e et ee e eeeeeeeeeeec e eeeaeeeeaeaceaeaceaeaceaeeneeeeneeaeceeaeaaeaeaceaeaceeaanoeeanoeaanoeaanaaaan

Porcentaie de denuncias  Recibe muchas denuncias sobre el
Sobre or é ramas sociales 99% sobre el plan Jefes y Jefas. : planJefes y Jefas y el pec, pero también
prog : sobre otros delitos de la seguridad social.

Competencia d © Quejas y denuncias regulares del plan Jefes :
reosr(r)]lpgs:i;a deicializacién y Jefas son notificadas a la GecAL 0 municipio.  Investiga y construye los casos para
do| ud ) nju, : Delitos de corrupcion y extorsion del plan presentarlos al poder judicial.

€ las genuncias  Jefes y Jefas son derivados a la urises. ;

Grafica 4. Mecanismos de seguimiento a las denuncias ciudadanas
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Preservacion del anonimato. Como ocurre con otras técnicas para investigar
hechos de corrupcion dentro de la administracién publica,'’ 1a preservacién del
anonimato garantiza la seguridad del denunciante, lo que generala confianza y los
incentivos en las personas para pasar a la accion y realizar la denuncia sin temor a
las amenazas ni revanchas posteriores. En el caso particular del plan Jefes y Jefas,
este hecho se comprueba al desagregar las denuncias telefénicas por delitos reci-
bidas por la CODEM en anénimas (71%) o con identidad conocida (29%).
Flexibilidad y adaptacién a la demanda. La entrada del sistema fue modificada
y corregida a medida que el sistema se probaba y las llamadas por denuncias se
incrementaban con relacion al nimero de reclamos. Frente a esta situacion, prio-
rizo la recepcion de denuncias y derivo los reclamos a los municipios o a las GECAL.
Asimismo, dado que se habia verificado que muchas llamadas eran para conocer
las fechas y la efectiva liquidacion del pago del plan, se habilité con este fin una
opcion en linea en el sistema, sin operador, para poder averiguar ese y otros datos
de manera automatica. Esta simple medida de correccion descongestioné el
acceso.

Debilidades

Alto subregistro de llamadas. Uno de los principales desafios de los canales tele-
fonicos gratuitos es lograr equilibrar la oferta y la demanda. Cuando se disena
un mecanismo de recepcion de denuncias por teléfono, es necesario proyectar
la demanda potencial del sistema para prevenir la congestion de llamadas y man-
tener un bajo nivel de subregistro. La tasa de subregistro sobre el total de llamadas
es un dato esencial para disenar indicadores de desempeno y evaluar el sistema.
Existen dos tipos de subregistro, uno por saturacion de las lineas telefonicas y otro
por falta de informacion de los titulares de los programas sociales: los usuarios
del sistema que tratan de entrar y no lo logran, y los potenciales usuarios que no
lo conocen. El primer tipo de subregistro puede ser diagnosticado a través de
la empresa que provee el servicio telefénico, pero el segundo tipo es mas dificil

10. Véase, por ejemplo, la Convencion Inter—Americana contra la Corrupcién, articulo 13, inciso 2:
“Cada Estado parte adoptard medidas apropiadas para garantizar que el publico tenga conocimiento
de los 6rganos pertinentes de lucha contra la corrupcion mencionados en la presente Convencion y
facilitara el acceso a dichos 6rganos, cuando proceda, para la denuncia, incluso anénima, de cuales-
quiera incidentes que puedan considerarse constitutivos de un delito tipificado con arreglo a la presente
Convencion”.
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de medir. La forma mads directa de conocer este dato es a través de la realiza-
cion de encuestas a los propios titulares de programas sociales, pero este tipo de
encuestas no las realiza el Estado en Argentina. Sin embargo, es posible conocer
esta informacion a través de monitoreos independientes. En el caso argentino, la
instalacion de una linea gratuita alternativa y gestionada por una organizacion
no gubernamental (ONG), permitié conocer que uno de los principales reclamos
de los titulares de planes sociales era la dificultad para ingresar a la linea gratuita
gestionada por el Ministerio de Trabajo y la falta de informacion (véase informe
en DE disponible en: http://www.prociudadaniasocial.com.ar/MainForm.aspx).
Estos monitoreos externos pueden ser utilizados como indicadores del grado de
accesibilidad del sistema.

Para el caso argentino, si bien la entrada al sistema por via telefonica funciona
como el principal canal de acceso, los datos existentes sugieren que el subregistro
de llamadas podria ser alto. Por lo tanto, se deberia tomar una serie de medidas
para ampliar la entrada al sistema via telefonica. Estas medidas se vinculan funda-
mentalmente a un mejor manejo del call center: la cantidad adecuada de lineas, la
cantidad de operadores, el tiempo promedio de atencion por llamada, la amplitud
del horario de atencion, la existencia de protocolos para la atencién al publico,
entre otros factores, son los principales arreglos institucionales que se sugiere
revisar. Lo recomendable seria empezar con un diagnodstico en base a la opinion
de los usuarios del sistema y otros indicadores de los objetivos de desempeno, para
después pasar a las correcciones necesarias.

o Débil descentralizacion. Una forma de ampliar la entrada del sistema estaria aso-
ciada a una estrategia de descentralizacion de la recepcion de reclamos y denun-
cias a través de agencias que ocupen un espacio intermedio entre los municipios
y el gobierno central. En el caso argentino, este esquema se formaliza a través de
las GECAL, agencias desconcentradas dependientes del Ministerio de Trabajo que
se ubican en las capitales provinciales. En teoria, las GECAL son los organismos
que reciben en primera instancia las denuncias y los reclamos de su jurisdiccion.
Sin embargo, este esquema formal de descentralizacién en el circuito de recep-
ci6n de denuncias opera de manera ineficiente, ya que la mayoria de ellas carecen
de recursos humanos y econémicos para cumplir con esta funcién.! En la prac-
tica, los funcionarios de las GECAL carecen de capacitacion para la gestion de las
denuncias y tienden a subregistrar la informacion en el sistema informatico que

11. Véase, a modo de ejemplo, el informe de la Sindicatura General de la Nacion (SIGEN) en la DE dispo-
nible en: www.sigen.gov.ar/documentacion/informes_redfederal/jefesmendoza.pdf.
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opera en red con la CODEM. Los resultados de esta deficiencia se pueden apreciar
cuando se analiza el total de denuncias que entran al sistema: solo 2% entra por
las GECAL, mientras el resto lo hace de manera centralizada, a través de la CODEM
(segun el informe de esta).

Salida del sistema
Fortalezas

Unidad especializada de investigacion. La UFISES es una unidad de investigacion
especializada en delitos contra la seguridad social. Este tipo de delitos incluye
varias practicas vinculadas a la corrupcion y extorsion en la asignacion de jubila-
ciones, pensiones y programas sociales. Esta especializacion le permitié desarro-
llar nuevas técnicas de investigacion aplicadas a la corrupcion y clientelismo en la
gestion de programas sociales. Desde su creacion, en mayo de 2002, recibié mas
de 5,000 casos e investigo irregularidades en coordinacion con la CODEM, que cau-
saron la baja de mas de 16,321 planes sociales. Sin embargo, estos resultados estan
asociados a una técnica de investigacion que se vincula a la creacion de la UFISES
como unidad de investigacion contra el fraude en la asignacién de jubilaciones
falsas. Este tipo de investigacion se basa fundamentalmente en el cruce de datos
informaticos sobre la historia y situacion laboral de las personas, y la asignacion
de jubilaciones y pensiones. Siguiendo esta misma técnica, la UFISES descubri6
fraudes masivos en la asignacion de programas sociales a funcionarios munici-
pales, fuerzas policiales y otros funcionarios publicos. Esta tendencia a desarrollar
las investigaciones sobre la base de cruces de datos sugiere que es mas eficiente
en la investigacion del desvio de planes sociales a personas no elegibles, que en la
investigacion de casos individuales de extorsion y clientelismo contra los titulares.
Siguiendo esta l6gica, la UFISES concentro6 su estrategia en lograr dos objetivos fun-
damentales: dar de baja programas sociales asignados irregularmente y recuperar
las sumas de dinero entregadas.

Financiamiento auténomo. Si bien la UFISES se ubica en la 6rbita del Ministerio
Publico Fiscal, se financia con recursos asignados por la ANSES. El tema del finan-
ciamiento nunca es una cuestion menor en los 6rganos de control cuando se trata
de tener la capacidad de contratar recursos humanos idoneos e infraestructura
basica. Se trata de un atipico caso de hibridez institucional en el que una fiscalia
federal recibe financiamiento de una agencia publica de otra jurisdiccion para
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cumplir con un objetivo adicional para el que fue creada, en el marco de un
acuerdo formal suscrito por la Procuraduria General de la Nacion, el Ministerio
de Trabajo y la ANSES. A priori, pareceria comprobarse que este arreglo institu-
cional le ha dado a la UFISES hasta ahora, en el corto plazo, mayor autonomia y
capacidad de gestion; sin embargo, para garantizar su estabilidad y sustentabilidad
en el futuro seria conveniente fortalecer la institucionalidad de este arreglo, que
hasta ahora ha resultado ser efectivo, pero no por eso menos precario en términos
institucionales en el largo plazo.

Debilidades

* No incorpora la perspectiva de género. A diferencia del Programa Oportuni-
dades, el plan Jefes y Jefas es asignado en 75% a mujeres, como consecuencia de
la feminizacion de la pobreza.' Sin embargo, ni la UFISES ni la CODEM estdn pre-
paradas para recibir ni tratar denuncias vinculadas con distintos tipos de violencia
de género.

e FEscasos recursos. Si bien mas arriba se hablé del financiamiento auténomo, no
se afirmo que fuera suficiente. De hecho, el fiscal federal a cargo de la UFISES tra-
baja pro bono, dado que no ha dejado de desempenarse como fiscal federal; por la
manana cumple con sus funciones como tal y por la tarde ejerce en la UFISES. Este
punto merece una revision de la organizacion. Teniendo en cuenta el impacto
que han generado sus investigaciones, se deberia pensar en reforzar su capacidad
de gestion asignando un fiscal de tiempo completo. La fiscalia, ademas, cuenta
con pocos recursos humanos para realizar la tarea que se le asigné: un grupo de
25 jovenes profesionales, muchos de ellos todavia estudiantes de derecho.

* Baja tasa de denuncias. Si se toma en cuenta la cantidad de planes Jefes y Jefas
asignados desde la creacion del programa y se compara con las denuncias presen-
tadas, se podria argumentar que en Argentina no existe el clientelismo politico
o que se trata de un fenémeno marginal. Sin embargo, como ocurre con los con-
troles epidemioldgicos, una tasa de denuncias muy por debajo de lo proyectado
sugiere que se trata de un fenémeno de subregistro, antes que la eliminacién del
problema (véase Hevia de la Jara, 2007a).

12. La feminizacién de la pobreza es mas que un concepto econémico sobre la falta de ingresos de las
mujeres en comparacién con los varones. Este concepto también toma en cuenta la mayor vulnerabi-
lidad social de las mujeres frente a los riesgos sociales y el abuso de poder producidos por la desigualdad
de género.
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El nimero de denuncias presentadas por la UFISES a la justicia representa menos
de 0.1% sobre el total de titulares de programas sociales del plan Jefes y Jefas.
Asimismo, del total de denuncias presentadas, ninguna ha producido todavia una
sentencia. Este hecho podria sugerir que la salida del sistema no se deberia basar
en una estrategia de persecucion penal. Frente a esta nula capacidad y voluntad
del sistema de justicia para recibir casos de clientelismo en programas sociales, se
deberia poder abrir una agenda de investigacion para identificar e implementar
nuevas formas de sancion mas blandas, efectivas, disuasorias y rapidas, que no por
fuerza estén basadas en la l6gica de la persecucion penal.

CONCLUSION

Se analizaron dos de los sistemas mas desarrollados de rendicion de cuentas aplicados
a la gestion de programas sociales focalizados. Estos dos experimentos funcionan
como un laboratorio institucional debido a que se trata de dos sistemas de rendicion
de cuentas disenados de manera especifica para atacar el problema del clientelismo
politico en la gestion de programas sociales. Desde este punto de vista, la experiencia
mexicana y la argentina comparadas son dos de las mas interesantes para analizar y
sacar conclusiones.

En los dos casos se buscé desarrollar una entrada amplia y fluida al sistema a través
del uso intensivo de distintos canales de comunicacion, con el objetivo de promover
el acceso de los denunciantes al sistema y generar la suficiente confianza para que las
personas presenten reclamos y denuncias.

Sin embargo, la salida del sistema invirtié la dindmica y generé el resultado
opuesto. Solo un porcentaje infimo y marginal (menos de 1%) de las denuncias que
entraron al sistema volvieron a aparecer en la salida, y las pocas que llegaron hasta esa
etapa fueron rechazadas por los jueces. En consecuencia, el namero de causas judi-
ciales iniciadas por clientelismo que recibieron una sentencia fue, tanto en valores
absolutos como relativos, practicamente nula.

Si se compara la relacion entre la cantidad de denuncias del nicleo duro que
entraron al sistema, con la cantidad de sentencias dictaminadas por los tribunales de
justicia penal, se comprueba la incapacidad del sistema para responder a las denun-
cias por corrupcion y clientelismo politico (véase el cuadro 5).

Esta particular forma de entrada ancha y salida angosta produce el efecto de un
embudo: entran cientos de denuncias por dia, miles por mes, pero se investiga y se
sanciona un porcentaje minimo. Para que este efecto embudo suceda, debe operar
un mecanismo en alguna parte del proceso que reduce el flujo de denuncias, de
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Cuadro 5. Denuncias del nucleo duro en tribunales y con sentencia

México Argentina
Programa Oportunidades Plan Jefes y Jefas
Numero de titulares 5000,000 1'500,000
NUmero de reclamos (2005-2006) 28,314 12,151
NUmero de reclamos del nlicleo duro (Rnp) 2,413 435
Porcentaje de rnp sobre total de titulares ' 0.048% 0.029%
Porcentaje de rnp sobre el total de reclamos ' 8.52% 3.58%
| Nimeo(fdemoqerdiansentnda | r - T

manera que trasforma el caudal inicial de denuncias en un conjunto minimo de
investigaciones que al final del proceso ni siquiera recibirdan una sentencia judicial.

Cuando se compara en detalle la operacion de los dos sistemas, se descubre que
en los dos casos el embudo se empieza a reducir cuando los hechos denunciados
son interpretados y tratados como delitos penales, o sea, cuando se activa la persecu-
cion penal. En ambos casos, el sistema de rendicion de cuentas se disené de manera
exclusiva con base en la verificacion de la existencia de un delito y la posibilidad de per-
seguirlo penalmente. Si se centra la atencion en este efecto embudo, surge de forma
natural la pregunta sobre la efectividad y conveniencia de la persecucion penal como
mecanismo exclusivo para sancionar las practicas clientelares en la gestion de los
programas sociales focalizados.

Desde el punto de vista de los estudios sobre desarrollo humano y la lucha contra
la pobreza, el sistema penal se ha mostrado mas decidido a criminalizar a las personas
en situacion de pobreza antes que a perseguir los delitos contra ellas (PNUD, 2002).
Estos hechos estarian asociados al fenémeno de la criminalizaciéon de la pobreza
(Wacquant, 2001), proceso por el cual se usa el sistema penal como un instrumento
para controlar la inseguridad social que producen las politicas neoliberales de des-
regulacion y ajuste estructural. Este fenomeno se ejemplifica en varios paises de la
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region, entre ellos Argentina, a través de la politica de la criminalizacion de la pro-
testa social: en estos casos, €l Estado detiene y procesa judicialmente a las personas y
los movimientos sociales que reclaman en espacios publicos por mas y mejores pro-
gramas sociales focalizados (CELS, 2005). Asi pues, paradojicamente, los programas
sociales y el sistema judicial se focalizarian en las mismas personas o grupos, pero
con una diferencia fundamental: mientras los primeros lo hacen, al menos en teoria,
para redistribuir mejor los recursos y enfrentar la pobreza, el segundo lo hace para
reprimirlos, controlarlos y procesarlos.

Los dos casos estudiados confirman de manera empirica las debilidades del sis-
tema penal para enfrentar el clientelismo politico y senalan, asi, una nueva agenda de
investigacion. En el marco de esa agenda, se vuelve necesario el desarrollo de nuevas
técnicas de investigacion y la aplicacion de sanciones alternativas a la estrategia penal
frente a las practicas clientelares. El flujo de informacion sin precedentes generado
por el uso intensivo del teléfono y otros canales de comunicacién seguros y baratos,
instalados en la entrada del sistema, permite identificar e individualizar con precision
a diferentes actores, multiples conductas y espacios geograficos, como nunca antes se
habia logrado en la gestion de programas sociales con amplia cobertura nacional.

Una correcta interpretacion y gestion de esta informacién permitiria implementar
diversas estrategias persuasivas' contra el clientelismo politico teniendo en cuenta:
la identidad y el cargo o funcién publica de los actores individualizados; la concen-
tracion desproporcionada de altas tasas de denuncias en determinadas regiones,
provincias o municipios, y el impacto y la influencia de los ciclos electorales y otras
circunstancias de la coyuntura politica. Para entender mejor esta propuesta, se ana-
liza un ejemplo concreto: si una alta tasa de denuncias estuviera asociada a un mismo
funcionario del programa social a nivel de una agencia descentralizada, una simple
rotacion del funcionario a otra funcién o jurisdiccion seria una medida administra-
tiva efectiva, simple y rapida para evitar la concentracién de poder en esa persona. Si
ese mismo funcionario publico, en cambio, perteneciera a la jurisdiccion municipal,
la entrega de la informacion al alcalde o intendente deberia generar un cambio a
nivel local en funcién de evitar un costo politico mayor, en caso de que, por ejemplo,
la informacion sea publicada a través de los medios de comunicacion.

13. Para analizar ejemplos de este tipo de estrategias, véase Savedoff (2008).
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Otro ejemplo a tener en cuenta es el caso brasileno del programa Bolsa de Familia,
que cred y puso en operacion un equipo propio de investigacion a partir de las 20,000
llamadas diarias que recibe el centro de llamadas del Ministerio de Desarrollo Social
y Combate contra el Hambre. Este equipo de investigacion, técnicamente capacitado
y flexible en su operacion, se traslada a los municipios en donde se concentran las
mayores tasas de denuncias para investigar las causas y realizar entrevistas, a fin de
tomar medidas concretas para garantizar la seguridad de los denunciantes y aplicar
o recomendar a la autoridad municipal la solucién mas efectiva, teniendo en cuenta
las circunstancias de cada caso."

Por tultimo, no se estd sugiriendo que la practica de nuevas formas de garantizar
los derechos sociales de los titulares de los programas sociales frente al abuso de
poder sean incompatibles o contradictorias con el modelo tradicional de persecu-
ci6n penal. Por el contrario, tradicionalmente los gobiernos en América Latina han
desarrollado politicas sociales con base en una supuesta contradiccién e incompatibi-
lidad entre estas dos opciones, prefiriendo e insistiendo en la exclusividad del sistema
penal como mecanismo para resolver este tipo de conflictos sociales.

En sintesis, el objetivo de este capitulo es promover un debate sobre nuevas estra-
tegias con base en la incorporacion de medidas administrativas mas flexibles, san-
ciones blandas y una gestion de la informacién y de la transparencia como medida
persuasiva para garantizar los derechos sociales de los titulares de programas sociales
frente al clientelismo politico y la corrupcion.

14. Entrevista con Rosani Cunha (2007).
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DERECHO A LA AUTENTICIDAD DEL ESTADO:
CIUDADANIA Y PROTECCION DE PROGRAMAS SOCIALES

Guillermo O’Donnell

UNA PREGUNTA INICIAL

Imaginemos un régimen autoritario cuyos lideres son medianamente racionales. A
ellos les puede interesar controlar, al menos en cierta medida, la corrupcion en los
programas sociales que implementan. Un alto grado de corrupcién podria retraer
inversores, danar las cuentas fiscales, crear animadversion en la poblacion v, tal vez,
hacer peligrar la continuidad del propio régimen. Asimismo, en ese mismo tipo de
régimen, suponiendo que haya elecciones, puede interesar a la faccion dominante
controlar el clientelismo, al menos el practicado por facciones rivales. En otras pala-
bras, casi cualquier régimen puede tener un interés racional en controlar al menos
grados elevados de corrupcion y, tal vez, de clientelismo.

Pero se da hoy el caso que en buena parte de América Latina vivimos en paises que
contienen un régimen democratico. Esto plantea una pregunta: shay algo mds en esto,
un plus factico o normativo que determina que exista, o debiera existir, un especial
interés, por encima y mas alla del de todo régimen minimamente racional, en con-
trolar seriamente la corrupcion y el clientelismo, incluso en los programas sociales?

En lo que sigue fundamento una respuesta positiva a esta pregunta y saco algunas
conclusiones. No entraré en detalles acerca de programas sociales, en parte por falta
de espacio y, sobre todo, porque estos temas son abordados por expertos mucho mas
conocedores de los respectivos programas.

UN REGIMEN DEMOCRATICO
¢Cuadl es la implicacion de decir que tenemos un régimen democratico? Basicamente,
que se celebran en forma regular elecciones que son razonablemente limpias y com-

petitivas, y que rigen ciertas libertades por lo general llamadas politicas, tales como
las de asociacion, expresion, movimiento y otras semejantes. En este régimen, todos
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tenemos el derecho, universalmente asignado, de votar con libertad. Asimismo, ese
régimen nos asigna, de la misma manera, el derecho de intentar ser electos, es decir,
de participar en la toma de decisiones respaldadas por la supremacia coactiva del
estado. Estas asignaciones marcan la diferencia crucial de la democracia politica con
todo tipo de régimen autoritario; mediante ellas, ese régimen nos construye como
ciudadanos politicos, agentes capaces de ejercer la responsabilidad de co—constituir
el poder politico y, de manera eventual, participar en su ejercicio.

En la enunciacién precedente, contra versiones hoy predominantes en las cien-
cias sociales, tendriamos que reconocer que ya aparece el Estado: establece las reglas
legales necesarias para esas elecciones y libertades, y tiene instituciones dispuestas a
efectivizarlas y respaldarlas. En la medida que se limita a esto, este es un Estado par-
cialmente democratizado, en tanto otras de sus instituciones y reglas legales pueden
haber conservado una orientacion autoritaria.'

Digo lo anterior porque la ciudadania politica es solo un aspecto, aunque muy
importante, de la democracia. Esta también entrana derechos de ciudadania civil,
social y cultural. Una democracia que contiene una amplia gama de estos derechos es
de alta calidad y el Estado respectivo es un auténtico Estado democratico de derecho.
Ningun pais ha logrado plenamente esto: es un horizonte al que se acercan mas o
menos diversos casos. Por desgracia, en América Latina estamos lejos de ese ideal.
Aparte de las elecciones y libertades sin las cuales por definicién no tendriamos un
régimen democratico, en la mayoria de nuestros paises la vigencia de los aspectos
civiles, sociales y culturales de la ciudadania es escasa, insegura y distribuida de manera
sesgada. Por eso parece posible afirmar que tenemos democracias, pero de baja
calidad, sostenidas por un Estado solo parcialmente democratizado, que contiene
una ciudadania truncada o, como la he llamado en otros trabajos, de baja intensidad
(O’Donnell, 1993: 163-184).

Por supuesto, esta falencia se relaciona estrechamente con la extendida pobreza
y desigualdad que caracteriza a nuestros paises. Pero aun asi, todos somos ciuda-
danos y tenemos derecho a ser reconocidos como tales, no solo como destinatarios
o presuntos beneficiarios de las politicas publicas sino también, bajo un régimen
democrético, como origen vy justificacion de la autoridad y el poder que por medio
de ellas se ejerce.

1. He desarrollado estos argumentos, presentados de manera breve aqui, en varios textos (véase, en
especial, O’Donnell, 2003: 25-148).
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ACERCA DEL ESTADO

En esta seccién enuncio algunas premisas conceptuales que orientan el resto de este
texto.” Una es que el Estado es el ancla indispensable de los diversos derechos de
ciudadania implicados, y demandados, por la democracia. Un Estado en verdad con-
sistente con la democracia inscribe en su propia legalidad, implementa por medio de
sus burocracias y, junto con una sociedad civil presente y activa, apunta a consolidar y
expandir los derechos de ciudadania implicados, y demandados, por la democracia.
Otra premisa es que ningun Estado cumple estas condiciones en forma plena. Pero
en el mundo hay una amplia gama de diferencias de caso a caso, que van desde
estados razonablemente consistentes con la democracia hasta estados brutal y desnu-
damente represivos.

Como minimo, el Estado es una entidad que demarca un territorio frente al de
otras entidades semejantes, proclama autoridad sobre la poblacion de ese territorio y
es reconocido como tal por diversos actores en el sistema internacional. Los estados
son entidades sujetas de manera permanente a procesos de construccion, de recons-
truccion vy, a veces, de destruccion, sujetos a complejas influencias de la sociedad
doméstica y la internacional. Reconocer esto prohibe recetas simplistas, generaliza-
ciones aventuradas y trasplantes mecdnicos de la experiencia de otras regiones. Por
ello, se hace necesario ir abriendo camino con cuidado. Como primer paso, pro-
pongo una definicion de Estado: un conjunto de instituciones y de relaciones sociales
(la mayor parte sancionada y respaldada por el sistema legal de ese Estado), que por
lo general penetra y controla el territorio y los habitantes que ese conjunto delimita
en lo geografico. Esas instituciones tienen como ultimo recurso, para efectivizar las
decisiones que toman, la supremacia en el control de medios de coercion fisica que
algunas agencias especializadas del mismo Estado normalmente ejercen sobre aquel
territorio.

Esta definicion esta enfocada en lo que el Estado es, no en la enorme variedad
de cosas que hace o puede hacer. Esta definicion, de cuno weberiano, se aparta de este
autor al no postular como atributo del Estado que su coercion, o violencia, deba ser
legitima; esta caracteristica es una variable historica, a lo largo tanto de paises como
de diferentes periodos en cada pais. Otra caracteristica de esta definicion es que
apunta de manera directa al tema del poder, en términos de la gran concentracion

2. Para el desarrollo de los temas que aqui abordo y conexos véase O'Donnell (2004a: 149-192).
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de poder (o, mas precisamente, de poderes) implicada por el surgimiento y funciona-
miento del Estado.?

De acuerdo con esta definicion, el Estado incluye al menos cuatro dimensiones.
Una, la mds obvia y reconocida casi de manera exclusiva por la literatura contempo-
ranea, es el Estado como conjunto de burocracias. Estas burocracias, por lo general orga-
nizaciones complejas y pautadas en forma jerarquica, tienen legalmente asignadas
responsabilidades apuntadas a lograr o proteger algun aspecto del bien, o interés
publico, general.

El Estado es también un sistema legal, un entramado de reglas que penetran y
co—determinan numerosas relaciones sociales. La conexion entre las burocracias del
Estado y el sistema legal es intima: las primeras se supone que actian en términos
de facultades y responsabilidades que les son legalmente asignadas por autoridades
pertinentes —el Estado se expresa en la gramatica del derecho.

Juntos, las burocracias del Estado y el derecho, presumen generar, para los habi-
tantes de su territorio, el gran bien publico del orden general y la previsibilidad de
una amplia gama de relaciones sociales. Al hacer esto, el Estado (los funcionarios
que hablan en su nombre) prevé garantizar la continuidad historica de la unidad
territorial respectiva, por lo general concebida como una nacién. Estas pretensiones
nos llevan a la tercera dimension del Estado: ser un foco de identidad colectiva para los
habitantes de su territorio. Tipicamente, los funcionarios del Estado, en especial los
que ocupan posiciones en su cupula institucional —el gobierno—, afirman que el
suyo es un Estado—para-la—nacion o (sin entrar en detalles innecesarios) un Estado-
para—el-pueblo, cuyos intereses generales dicen servir (y a veces hasta encarnar),
con exclusion de motivaciones particularistas o corruptas. Con estas afirmaciones,
repetidas inumerables veces, desde el Estado se nos invita al reconocimiento genera-
lizado de un nosotros al cual dice servir y que apunta a crear una identidad colectiva
(“somos todos mexicanos-brasilenos—peruanos”, etc.) que, segun se postula, estaria
por encima de, o deberia prevalecer sobre, los conflictos y clivajes sociales.

Hay atun una cuarta dimension. El Estado es un filtro que trata de regular cuan
abiertos o cerrados estan los diversos espacios y fronteras que median entre el adentro
y el afuera del territorio y la poblacion que delimita. Algunos de estos espacios son
celosamente controlados, otros nunca tuvieron barreras y otros han sido erosio-
nados por los vientos de la globalizacién. Pero todo Estado intenta, o dice intentar,
establecer filtros para el bienestar de su poblacién y de los agentes econémicos que
operan en su territorio.

3. Sobre este aspecto ha insistido Pierre Bourdieu (véase, entre otros, Bourdieu, 1994).
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Resumiendo estas caracteristicas, se trata entonces de la ¢ficacia de las burocracias
estatales, de la efectividad de su sistema legal, de su papel como foco de identidady de
su condicion de filtro. Estas cuatro dimensiones no deben ser atribuidas a priori a un
Estado; son tendencias que ninguno ha materializado por completo, y que algunos
distan de haber logrado siquiera en mediana medida. En lo que respecta al Estado
como conjunto de burocracias, su desempeno se puede desviar seriamente —por
corrupcion, clientelismo, desidia o simple incapacidad—de cumplir las responsabi-
lidades que le han sido asignadas; el sistema legal puede per se tener serias falen-
cias o no extenderse de manera efectiva a diversas relaciones sociales, o aun a vastas
regiones; en lo que respecta al Estado como foco de identidad colectiva, su preten-
sion de ser un Estado—para—la—nacion a cuyo interés general esta prioritariamente
dedicado, puede no ser verosimil, y el Estado puede haber fracasado en su condicion
de filtro orientado al bienestar de su poblacion.

En América Latina podemos decir que, con algunas excepciones parciales y con
variaciones de pais a pais, hemos tenido y seguimos teniendo estados que registran un
bajo puntaje en las cuatro dimensiones. La ineficacia de diversas burocracias estatales
ha sido ampliamente documentada. La escasa y sesgada penetracion de los sistemas
legales ha sido menos mencionada, aunque algunos autores la hemos registrado en
los dltimos tiempos; esto da lugar a lo que en trabajos anteriores he denominado
“zonas marrones”: a veces extensas regiones donde las reglas en verdad imperantes
no son estatales sino dictadas por diversas mafias (véanse O’Donnell, 2004a: nota al
pie 2,y 2005a: 19-27). Otra deficiencia, no menos importante, es la baja, y en algunos
casos decreciente, credibilidad de estos estados (y los respectivos gobiernos) como
intérpretes y realizadores del bien comun de sus poblaciones. En cuanto al filtraje,
con pocas excepciones nuestros estados carecen de las capacidades técnicas necesa-
rias para operarlo de manera eficaz y a veces (como Argentina en la década de los
noventa) han abdicado por completo de esa responsabilidad, cantando loas a una
incontrolada globalizacion.

Hay un aspecto que merece elaboracion. La dimension organizacional del Estado
se basa en burocracias, casi siempre grandes y complejas. Por burocracia entiendo:
un conjunto de relaciones sociales de comando y obediencia que esta pautado de
manera jerarquica por reglas formales y explicitas, vigentes en el seno de una orga-
nizacion compleja.

El caracter burocratico—organizacional del Estado es inherentemente no iguali-
tario, tanto para los que trabajan en su interior como, por lo general, para los que
desde la sociedad se relacionan con €l. Esa caracteristica tiende a acentuarse cuando
opera con relacion a individuos y grupos que suelen ser discriminados o que ya se
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hallan sometidos a relaciones desiguales en la sociedad —muchas veces destinatarios
de programas sociales. A ellos, el Estado les suele mostrar una cara hostil. La indi-
ferencia, si no el maltrato dispensado en no pocas oficinas publicas, las pequenas y
grandes corrupciones que en ellas pueden practicarse y la presencia a veces temible
de una policia que no siempre es claro de qué lado de la ley estd, son ejemplos entre
muchos otros. En estos casos, como ya se ha argumentado (véase Ippolito, 2004: nota
al pie 1), no se trata solo de lo que el Estado provee y deja de proveer; también se
trata de maneras de hacerlo, que no sean ofensivas de la dignidad que el agente /
ciudadano de la democracia merece en todos los casos y situaciones. Esto es impor-
tante ademds porque, en el extremo de situaciones de maltrato al publico, el Estado
muestra su fundamental ambigtiedad. Por un lado, cuando funciona razonablemente
bien, provee el gran bien publico del orden y la previsibilidad de las relaciones
sociales; asimismo, cuando coexiste con un régimen democratico, mediante sus buro-
cracias y su sistema legal el Estado sanciona y respalda —al menos— los derechos de
la ciudadania politica. Por el otro, el Estado incluye complejas organizaciones buro-
craticas que pueden, y suelen, ponerse a si mismas en una relacion de superioridad
incontestable con los individuos que atienden, maxime si pertenecen a sectores des-
favorecidos en sociedades muy desiguales. Esta permanente tentacion solo puede ser
contrarrestada, aunque nunca controlada por completo, por una ciudadania que se
ponga frente a ella con conciencia de sus derechos.

AUTENTICIDAD Y DERECHO AL ESTADO

Todo Estado y gobierno, por viles que sean sus intenciones, dice que existe y decide
para el bien publico de su poblacion, los integrantes de la nacién o pueblo a cuyo
servicio afirma prioritariamente estar. Bajo un régimen autoritario, se supone que
somos sujetos que debemos recibir con agradecimiento esas decisiones. En cambio,
en un régimen democratico somos ciudadanos que podemos actuar con base en la
pretension de que esos discursos sean auténticos. Esta pretension resulta de la expecta-
tiva de que las acciones (y las omisiones) de Estado y gobierno se orienten, de manera
regular y verosimil, al logro del aspecto del bien publico al que dicen apuntar. Por
supuesto, como parte de los discursos publicos de la democracia, podemos disentir
con la definicion del problema, con la adecuacion de las metas anunciadas en las
politicas respectivas y con los criterios de implementacién de las mismas. Pero por
lo menos tenemos derecho a esperar —y exigir— que en su definicion, formulacion
e implementacion, esas politicas no sean vehiculo de intenciones o practicas que se
alejan de las metas de bien publico con las que siempre se las enuncia.
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Esta reflexion me lleva a sugerir la incorporacion de un nuevo derecho: los ciuda-
danos, aun los de una democracia de baja calidad, y tal vez en especial si lo es, porque
somos el origen y justificacion del poder y la autoridad que se ejercen sobre nosotros,
tenemos un derecho publico e irrenunciable al Estado.* Pero no a cualquier Estado
sino a uno que, ademas de respetar y promover los derechos de la ciudadania, exhiba
un alto grado de autenticidad. Es decir, aun dentro de los meandros de la politica y de
los recursos razonablemente disponibles en cada caso, tenemos derecho a un Estado
que oriente de manera regular sus reglas y la accion de sus instituciones hacia las
metas de bien publico que enuncia siempre como justificacion de sus decisiones. Es
el derecho a tomar los discursos de Estado y gobierno por lo que dicen que valen,
y devolverlos como acciones pertinentemente criticas cuando nos parecen falaces.
Creo que este derecho al Estado asi definido es un fundamental derecho politico,
que habria que agregar a los que suelen definir un régimen democrético.

AUTENTICIDAD DEL ESTADO Y PROGRAMAS SOCIALES

El derecho al Estado que he propuesto es pasible de la objecion que en su enuncia-
cién abstracta no genera procesos legalmente accionables. Pero creo que esta obje-
cién no rige cuando ese derecho se aplica a politicas publicas especificas. De esto
surge un corolario, un derecho derivado del anterior, que llamaria de induccion demo-
crdtica, por el cual, en ejercicio de las libertades asignadas a la ciudadania politica,
algunos grupos o individuos llaman de manera critica la atencion de otros sobre la
presunta falta de autenticidad de ciertas politicas publicas y buscan motivarlos para
tomar posicion frente a ellas.

Aunque por cierto no son los tinicos, me parece que los programas sociales debe-
rian ser materia de especial atencion en términos de lo que estoy discutiendo. Ellos
afectan en forma muy directa importantes intereses de vastos sectores de nuestras
poblaciones, justo los mas afectados por la extensa pobreza y desigualdad. En la
autenticidad de esos programas sociales se juegan aspectos basicos de la realidad de
la ciudadania de esos sectores.

Todos estos programas, buenos o malos, corruptos o no, clientelarmente capturados
0 no, se fundamentan en discursos segun los cuales su intencion es resolver o aliviar
graves problemas de los sectores afectados por la pobreza y desigualdad existentes.
Por eso deberian estar sujetos a cobranzas de autenticidad fuertes en particular, mas,

4. Tomo la idea originaria de un derecho al Estado de Hugo Vezzetti (2003: 1-6), pero la desarrollo en
una direccion diferente a la de este autor.
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por ejemplo, que una politica cambiaria que, aunque pueda incidir de manera grave
sobre aquellos sectores, contiene impactos mas mediados y difusos —esto se también
debe hacer, pero analizar como lograrlo nos sacaria del ya amplio y complejo tema
de este trabajo.

El derecho ciudadano al Estado, y sus especificaciones en el derecho a la cobranza
y la induccién de la cobranza de autenticidad, solo puede existir como tal porque
es ejercido por y para los mismos ciudadanos que, en una democracia, aun de baja
calidad, son el unico origen y justificacion vélida del poder y autoridad que se ejercen
por medio de, entre otros, los programas sociales.

Por supuesto, bajo casi cualquier régimen politico los programas sociales corruptos
o capturados tienen consecuencias negativas que merecen detallado y severo examen.
Esas desviaciones son negaciones practicas del discurso estatal y, por lo tanto, nega-
ci6n de un derecho basico de la ciudadania. Creo por eso que el derecho a reclamar
la autenticidad de las politicas publicas, en especial de las sociales, debe ser ejer-
cido no solo por los que puedan ser afectados de manera directa por diversas des-
viaciones sino también por todos y cualquier ciudadano en ejercicio de su derecho
de contar con un buen Estado, que se oriente en verdad al logro de los aspectos del
bien publico.

Hay en esto un paralelismo nada casual con un fundamental derecho politico: el
del voto libre. Sus violaciones no importan solo a los afectados en forma directa sino
a todos, en su interés, también publico e irrenunciable, de que se respeten las normas
y procedimientos del régimen democratico que los ha constituido en ciudadanos.

INFORMACION Y PARTICIPACION

El derecho al Estado y su autenticidad seria solo nominal si este no aceptara ser
mirado en sus funcionamientos o si no dispusiéramos de recursos politicos y legales
para inducirlo a que lo haga. Obviamente, este es un requisito para lograr, entre otras
cosas, un adecuado blindaje o proteccion de los programas sociales.

Pero lo que habria que discutir un poco mas es: ¢informar para qué y para quién?
Una respuesta, indiscutible pero insuficiente, refiere a los destinatarios directos de
esos programas. Sin embargo, recordemos que todos tenemos derecho a la autenti-
cidad de toda politica publica, incluso las sociales. Pero fodos es una categoria abs-
tracta e inoperable. Entran en escena entonces diversas instituciones estatales de
supervision y rendicion de cuentas, pero por satisfactorio que sea su desempeno, no
son suficientes para asegurar informacion adecuada y su continuidad en el tiempo,
maxime cuando operan dentro de un Estado sujeto a las deficiencias ya anotadas.
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Queda, asi, un campo amplio y a priori indefinido. Esta es una dificultad y, a la
vez, una posibilidad que, por el detalle y madurez de las discusiones sobre programas
sociales en México, tal vez haga de este pais campo privilegiado para tomar la delan-
tera con audaces innovaciones. Con animo de hacer contribuir a esta cuestion ter-
mino con una sugerencia.

Ella, en si misma apenas original, es aumentar la participacion de los destinatarios
directos en las diversas instancias de supervision y control de cada programa social.
No es poco lo que ya se hecho en esta materia en América Latina, sobre todo en
México. Pero tal vez se podria dar un paso mas mediante la creacion de un organismo
que fuera mixto e independiente. En cuanto a lo primero, me refiero a una entidad
integrada por instituciones estatales y asociaciones de la sociedad civil, nacional y, tal
vez, también internacional. Por independiente, quiero decir que ese organismo no
dependeria de ninguna de las instituciones estatales a cargo de programas sociales.
El cometido de ese organismo seria capacitar y motivar a los destinatarios que van
a ocupar posiciones en los consejos o direcciones de programas sociales, de prefe-
rencia dotados de capacidad de decision sobre la implementacion de los respectivos
programas. El desempeno en esos cargos seria de corta duracion —un ano— pero
antes de asumirlos, estas personas tendrian un periodo de seis meses, remunerado
de manera adecuado, para capacitarse en las responsabilidades que van a asumir.
Asimismo, en un acto de confianza en la ciudadania y la capacidad de aprender sus
derechos y obligaciones mediante su ejercicio, sugiero que de entrada (y sujeto a
aumentar esa proporcion) un tercio de dichas personas surja de un sorteo entre los
destinatarios del respectivo programa. De esto resultaria una participacion ampliada,
en sunumeroy calidad, de los destinatarios. En sus periodos de capacitacion, durante
su gestion y al término de esta, ellos darian vivo testimonio no solo de un buen meca-
nismo de control sino también de una manera de construir ciudadania mediante su
practica concreta en cuestiones de crucial interés para aquellos participantes y sus
comunidades.

El tema de los programas sociales no puede solo ser el alivio de agudas necesi-
dades. Debe serlo también, en democracia y por las razones que he anotado, el de
re—conocer a todos, en sus derechos y dignidad, como titulares de ciudadania y ofre-
cerles oportunidades institucionalizadas de practicarla. Por esta y otras vias se podria
avanzar en la progresiva implementacion del irrenunciable derecho a la autenticidad
de Estado.”

5. He tomado los programas sociales como dados y no discuto los procesos de su discusion y decision.
Este vasto tema excede las posibilidades de este texto.






CLIENTELISMO, PATRONAZGO
Y JUSTICIA ELECTORAL EN MEXICO:
UNA LECTURA INSTITUCIONALISTA

Jorge Javier Romero

La intencion de este texto es establecer las caracteristicas institucionales del cliente-
lismo y el patronazgo en México, ambas practicas fuertemente institucionalizadas a
partir de una mezcla compleja de reglas y modelos sociales con mapas mentales de los
politicos —quienes tradicionalmente asociaron la extension de su fuerza con la dis-
tribucion de prebendas y favores, protecciones particulares y ventajas distributivas—y
con un sistema de incentivos provisto por el Estado, que extendia su dominio gracias
al sistema de intermediaciones y solucion de conflictos que le proporcionaba la red
clientelista.

El régimen del Partido Revolucionario Institucional (PRI) fue la expresion institu-
cionalizada de ese arreglo basado en el intercambio de protecciones particulares por
apoyo politico, del reparto de rentas publicas para beneficio de grupos particulares
—clientelas—, a cambio de consentimiento del dominio, de favores por votos. Las
practicas politicas ancestrales se combinaron con las nuevas tecnologias sociales de su
tiempo, como el corporativismo gremial. Esa institucionalizacion se articulaba como
una compleja red en la organizacion del partido del régimen, maquinaria de inter-
mediacion politica de estructura descentralizada, pues sus diversas expresiones espe-
cificas: uniones de crédito, comisariados ejidales, comisariados de bienes comunales,
ligas de comunidades agrarias, secciones sindicales, centrales obreras, por mencionar
las mas conocidas, negociaban con las expresiones correspondientes de la clase poli-
tica (los militares primero, los burécratas después) de acuerdo con su tamano, su
fuerza, su representatividad. Al tiempo de estas formas variopintas de organizaciones
de clientelas, surgié un personal politico peculiar, especialista en el intercambio de
prebendas por apoyo politico, negociador de la obediencia y la desobediencia de sus
redes.
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Este arreglo cre6 un patrén institucional que pervive en sectores importantes
de la poblacién mexicana. Sin embargo, la modificacién sustancial de las reglas del
juego del reparto politico que se dio con las reformas electorales de 1996, producto
a su vez de un proceso largo de modificaciones institucionales y de disolucion de
vinculos distributivos de rentas estatales, ha implicado un cambio importante en el
sistema de incentivos del arreglo clientelista y lo ha debilitado en gran medida. Otros
cambios institucionales relevantes, como la Ley Federal de Transparencia y Acceso a
la Informaci6én Publica (LFTAIP), por citar uno de los mas recientes, han limitado de
manera notable el acceso arbitrario a los recursos publicos por parte de los politicos
para gastar en compra de apoyo politico a través de la distribucion de rentas esta-
tales y utilizacion privativa de politicas y servicios publicos. Por otra parte, las nuevas
tecnologias de comunicacion, la masificacion de la television y las tecnologias del
mercadeo han cambiado de manera sustancial los precios relativos del apoyo politico
y los métodos para obtenerlo. Esto, junto con el financiamiento publico ingente que
reciben los partidos politicos, ha llevado a que sea mas redituable gastar dinero en
campanas de medios con las bolsas de los partidos —legales e ilegales— que usar
unos recursos cada vez mas auditables.

EL CLIENTELISMO Y EL. PATRONAZGO

En términos de Douglass North (2005: 71), los intercambios personalizados de tipo
clientelista —con las formas de organizacion politica, social y econémica correspon-
dientes— son propios de las sociedades donde las incertidumbres dominantes son
aquellas del medio ambiente fisico (el peligro de hambruna, por ejemplo). En la
medida en que las incertidumbres predominantes pasan a ser las del medio ambiente
humano, conforme los intercambios impersonales de los mercados complejos se
desarrollan, se vuelve necesaria una transicion en la organizacion social econémica
y politica. El intercambio personal, por su misma naturaleza, restringe el rango de
la actividad econémica al clientelismo y la interaccion repetitiva cara a cara. El inter-
cambio impersonal, en cambio, requiere de un conjunto de instituciones politicas,
sociales y economicas que violan la innata predisposicion genética que evolucioné a lo
largo de varios millones de anos de ambientes de cazadores-recolectores. Para North,
tanto una economia de mercado exitosa como una democracia politica dependen de
la habilidad social para lidiar con estos temas.

El clientelismo es, mas en concreto, un tipo de intermediacion politica de caracter
particularista, establecida por el intercambio de favores, dadivas o trato privilegiado
a cambio de aquiescencia y apoyo politico. Es una forma politica ampliamente difun-
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dida en el mundo y existe hoy en dia, en mayor o menor grado, en la mayoria de las
democracias avanzadas. Sin embargo, es por lo general percibido como una forma
arcaica, ineficiente y corrompida de relacién entre el Estado y la sociedad y —en
su forma mas difundida en los paises avanzados: el intercambio de algin beneficio
estatal, o la focalizacion particular de algtn servicio del Estado a cambio de votos
por los candidatos o partidos dadivosos— una manera ilegitima de conseguir apoyo
electoral.

El clientelismo tiene un hermano cercano: el patronazgo, que se caracteriza por
el reparto de empleo publico entre los leales, ya sea con el fin de ganar apoyo en
una comunidad especifica o, en su forma oligarquica, de inclusion exclusiva en la
burocracia, en la policia y el ejército de individuos pertenecientes a una aristocracia,
una etnia, una comunidad local, con el objetivo de ejercer un dominio excluyente del
poder publico en apoyo de una dominacién politica represiva. En cualquier caso, se
trata de manifestaciones que implican relaciones de lealtad o dominacion de caracter
personal: por lo general contienen una apropiacion privada de recursos publicos y se
contraponen a la autoridad abstracta, impersonal, legal-racional y liberal de lo que
se considera el Estado moderno.

Mientras el patronazgo existe en sociedades con inclusion politica limitada, el
clientelismo es un fenoémeno caracteristico de la politica plenamente movilizada,
donde la distribucion de empleos en la administracion publica no es suficiente para
asegurar ventajas significativas a quienes estan en el poder. Sin duda, la expansion
de la administracion publica y la penetracion del Estado en asuntos sociales —feno-
meno acusado en todo el mundo a partir de la segunda guerra mundial— llevé a
que existiera bastante empleo publico para repartir entre redes de lealtad, incluso en
sociedades con amplia movilizacion politica. Con todo, para poder llegar en verdad a
las masas, son necesarios otros métodos de reparto particularista de rentas del Estado,
mucho mas amplios que la distribucién de empleo. En el clientelismo, cualquier pro-
ceso de decision publica puede ser moneda de intercambio politico: desde un acta
de nacimiento hasta un permiso de construccion; desde una pension de invalidez
hasta una vivienda publica; desde un proyecto de desarrollo hasta una exencion de
impuestos.

El clientelismo supone la existencia del patronazgo, pues para poder orientar el
sentido de determinado proceso de toma de decisiones de la esfera publica en bene-
ficio de intereses particulares con la perspectiva de obtener beneficios electorales,
tiene que existir una relacion de jerarquia y lealtad entre los empleados publicos y
las autoridades electas, de manera que la carrera de los burdcratas dependa de su
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disciplina respecto a los politicos o, como en el caso mexicano, ambos dambitos estén
plenamente imbricados.

El clientelismo es una forma autoritaria de intermediacion politica, pues implica
una relacion de reciprocidad asimétrica y una utilizacion de los recursos publicos
con fines privativos y excluyentes, de ahi que sea visto con malos ojos, pues se le
considera un fenémeno que no corresponde a los presupuestos basicos de la demo-
cracia liberal. En esta se supone que los partidos representan intereses y demandas
agregadas de individuos que coinciden de manera libre con un programa orientado
en términos generales por el bien social colectivo, en un entorno donde la adminis-
tracion publica es profesional y relativamente neutra en términos politicos, pues los
criterios de seleccion personal se basan en el mérito y la evaluacion del desempeno,
y no en la lealtad y la complicidad politica.

Sin embargo, en el clientelismo actual —el que subsiste en muchos paises euro-
peos, que es visible en Estados Unidos y que comienza a predominar en México— el
énfasis esta puesto en los clientes: como ganar su voto, mantener su apoyo, admi-
nistrar su aquiescencia. Esto, en si mismo, muestra que el balance de poder entre
patronesy clientes ha cambiado a lo largo del tiempo. La democratizacion y la exten-
sion de los derechos de ciudadania, por un lado, y la burocratizacién del liderazgo
politico, por otro, han redefinido el balance de poder entre patrones y clientes, pues
ahi donde el voto es secreto y esta garantizado, los clientes dificilmente son forzados a
entrar en el intercambio clientelista si no estan dispuestos; mas bien, eligen hacerlo
para ganar o mantener determinado acceso privilegiado a los servicios publicos. Es
mads, esta tendencia se acrecienta en la medida en que se trata de categorias mas
amplias de individuos, grupos u organizaciones que se consideran con derechos para
reclamar la focalizacion de recursos estatales en beneficio privativo.

Los patrones, por su lado, ya no pueden estar seguros de sus bases de apoyo,
en tanto que el intercambio es cada vez mas voluntario, consensual, y no existen
mecanismos legales o autoritarios para garantizar la obligatoriedad de la conducta
reciproca. Mientras se garantice el secreto del voto y su computo cierto, los vinculos
clientelares cada vez mas se trasforman en relaciones burocraticas e impersonales,
tienden a envolver a categorias completas de personas en los roles tanto de patrones
como de clientes, y el forzamiento se vuelve mas dificil. Cada vez esta mas claro que el
clientelismo no es nada mas que una variante de la politica particularista, comun en
todos los sistemas politicos; de ahi que no se pueda observar al clientelismo tan solo
como una patologia cultural o una distorsiéon en el desarrollo politico. La compren-
sion del papel que han jugado las relaciones patron—cliente en la construccion de la
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intermediacion politica y como una estrategia de solucion de los problemas del agente
y del gorron en un Estado determinado, es clave para comprender hacia donde se
puede trasformar el clientelismo, de manera que evolucione hacia formas mas efi-
cientes de agregacion y representacion de intereses.

Los intercambios politicos de caracter particularista tienen que ser observados
como un problema de oferta y demanda. El lado de la oferta esta dado por las cir-
cunstancias institucionales que pueden inducir a los lideres de los partidos a adoptar
el clientelismo como una estrategia para atraer votos, apoyos y activistas a su bando.
Se trata del entorno institucional que propicia la utilizaciéon privativa de los bienes
publicos.

En primer lugar, para operar el clientelismo necesita de una administracion
publica altamente politizada y dependiente de los cargos electos, de manera que
estos puedan utilizar los recursos publicos en beneficio de intereses privados. Si
la administracion publica estd basada en un spoil system, donde la distribucion de
empleo publico depende de los gobernadores de los estados y del presidente de la
republica, entonces los funcionarios encontraran racional orientar los recursos y las
politicas publicas hacia las clientelas de su patron politico. Si, ademas, los castigos son
débiles o dificiles de aplicar, entonces la conducta se desarrollara sin restricciones.
En la medida en que la burocracia se vuelve autonoma, profesional y relativamente
neutra, se establecen criterios precisos de aplicacion de los programas y el sistema de
procuracion e imparticion de justicia castiga a quienes usan politicamente recursos a
su cargo, la capacidad de los politicos que aspiran a cargos de eleccion popular para
utilizar los bienes publicos como moneda de cambio se reduce.

Por el lado de la ideologia, entendida como el conjunto de restricciones derivadas
de los mapas mentales compartidos que actian de modo equiparable a las de las res-
tricciones formales, las ideas u otros objetivos que motivan a los politicos a buscar un
cargo, son determinantes para fomentar o limitar la utilizacién del intercambio clien-
telista como estrategia politica. Silo que impera es un pragmatismo de caracter inme-
diato que tiene como objetivo principal utilizar el presupuesto estatal como botin,
entonces la oferta de beneficios privativos a cambio de apoyo se multiplicard, mien-
tras que si la politica se hace con motivaciones mas programaticas y con valores éticos
mas solidos, entonces predominaran las ofertas generalistas. No existen, sin embargo,
estrategias purasy en casi todos los regimenes democraticos subsisten formas particu-
laristas, aunque solo pocas de ellas son ilegales.

Otro elemento ideolégico —o cultural, si se prefiere— esta en las expectativas
acerca de las fuentes de legitimacion del poder que historicamente se han desarro-
llado alrededor de estructuras estatales determinadas. Si, como en México, durante
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anos el emblema de legitimidad ha sido la capacidad de movilizacion de masas y
estas se movilizaban a cambio de una dadiva o un beneficio particular (regulacién
territorial, algin subsidio estatal, etc.), entonces la oferta de beneficios excluyentes
a cambio de la movilizacién electoral sigue siendo vista como una estrategia segura,
aunque su eficiencia sea cada vez menor y resulte demasiado onerosa. Los partidos
politicos tienden a utilizar la estrategia de la oferta clientelista cuando estan acostum-
brados a disponer del presupuesto sin restricciones y pueden disponer libremente
de la distribucion de empleo publico. El intercambio de beneficios particulares por
votos es una estrategia por la que tienden a optar los politicos cuando la tienen a la
mano, sobre todo en momentos de gran confrontacion.

Una limitacién importante de esta estrategia es su costo, en especial cuando no
existen los mecanismos de coercion para garantizar su €xito. En la medida que esta
garantizado el secreto del voto y no existe la posibilidad de manipular los resultados,
la incertidumbre en torno a la estrategia se vuelve demasiado grande como para con-
vertirla en dominante.

Por el lado de la oferta, entonces, el clientelismo depende tanto de la existencia
de condiciones institucionales que lo propicien, como de mapas mentales compar-
tidos que lo legitimen y lo hagan aparecer viable como estrategia.

Ellado de la demanda esta compuesto por aquellas circunstancias que hacen a los
ciudadanos de determinado lugar mas o menos proclives el intercambio clientelar y
a garantizar su voto a cambio de beneficios divisibles, como el grado de poder ciuda-
dano —dado sobre todo por el nivel economico—, las capacidades cognitivas de los
individuos —por el nivel de estudios—, el acceso a la informacion, la disponibilidad
de espacios de reunion e intercambio de opiniones, la capacidad de organizacion y de
asociacion de segundo orden, y para unirse a organizaciones independientes que
pueden actuar como catalizadores de la accion colectiva, la participacion voluntaria
e ideologica en partidos politicos, sin que la motivacion sea la de la demanda clien-
telista, etcétera.

En conclusion, en tanto se desarrolle una burocracia autbnoma menos susceptible
de ser usada por los politicos en beneficio personal, en que exista un sistema juridico
eficaz para limitar la utilizacién de los bienes publicos en beneficio privado y en que
los ciudadanos adquieran mayor informacion y queden libres de coercion para entrar
en el intercambio clientelista, este pierde eficacia como estrategia politica.
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LA SITUACION DEL CLIENTELISMO EN MEXICO

El andlisis institucional debe tener, por fuerza, un caracter histérico, pues —como
bien ha senalado North (2005: 83)— las ciencias sociales no tienen nada compa-
rable a los genes, protones, neutrones o elementos para construir sobre ellos. Toda
la estructura que constituye los fundamentos de la interaccion humana es una cons-
truccion de la mente humana y ha evolucionado a través del tiempo en un proceso
incremental; la cultura de una sociedad es el agregado acumulado de creencias e ins-
tituciones sobrevivientes. De ahi que sea necesario entender la pervivencia de formas
clientelistas especificas en México como resultado de una historia politica determi-
nada, y no solo como producto de determinadas conductas aisladas en el tiempo.

La politica mexicana ha estado, histéricamente, marcada por el patronazgo y el
clientelismo. México hered6 de Espana la concepcion del Estado como patrimonio
privado. El reparto del empleo publico y el intercambio de favores privativos y protec-
cién a cambio de apoyo politico definieron la construccion del Estado.

El régimen posrevolucionario no modificé su caracter patrimonial, basado en
redes de patronazgo y clientelismo. Por el contrario, estas se fortalecieron al grado
de que se le puede definir como un régimen en el cual los intercambios personales
definian tanto las relaciones politicas como el desempeno econémico, una coali-
cion redistributiva que generé unas instituciones de consolidacion, con las cuales
los miembros de la coalicion que habia obtenido el poder durante la lucha armada y
sus socios mejoraron su posicion de manera progresiva, en detrimento de los actores
excluidos de ella.

Pero se trataba de un régimen ampliamente inclusivo que, ademas, en 1938 habia
hecho un nuevo acuerdo por el que quedaron incluidas en las redes de reciprocidad
politica los sindicatos y las organizaciones campesinas, aunque en una situacion de
subordinacion respecto a la burocracia surgida del reparto del empleo publico entre
las redes de lealtad establecidas con la creacion del partido del régimen.

Construido sobre las experiencias historicas de poder de la sociedad mexicana,
el régimen posrevolucionario articul6 a las diversas expresiones de la desigualdad
del pais en un sistema de intermediaciones institucionalizadas que constituyeron
una suerte de clientelismo de Estado. Asi, se consolido un sistema de relaciones en el
que los distintos grupos sociales promovian sus intereses, con reacomodos continuos
en los que median los poderes publicos, en un equilibrio del que todos sabian que
dependia la estabilidad politica que les servia de base; la interlocucion se realizaba
a través de organizaciones clasistas reconocidas juridicamente por el E stado y, en el
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fondo, de los circulos de dirigentes encargados de representarlos y de tratar lo que
tocaba a sus intereses.

Unavez consolidado el presidencialismo de la época clasica del régimen del PRI, los
grupos de lealtad politica se articulaban en torno a parcelas determinadas de rentas
del Estado (una secretaria, una empresa paraestatal, el gobierno de un Estado, una
presidencia municipal) mientras que los programas sociales y las dadivas directas se
utilizaron como mecanismo de inclusion de las masas en la politica. En unos tiempos
en los que el voto no contaba, la movilizacién de multitudes a través del acarreo de
clientelas, con frecuencia formadas por los mas pobres y a cambio de la comida del
dia, se convirti6 en la representacion ficticia del apoyo popular.

El intercambio clientelista de favores privativos por apoyo politico se hacia de
manera piramidal y aunque los votos no se contaran, si contaba el movilizar electores,
en unas circunstancias en las que sin esto casi nadie hubiera votado, pues de ante-
mano se sabia quién iba a resultar electo. Asi, aunque no existiera competencia elec-
toral real, la movilizacion de electores a cambio de beneficios derivados de la politica
o de simples limosnas fue una practica tradicional de la politica mexicana.

Cuando comenz6 a aumentar la competencia electoral, la capacidad de moviliza-
cion clientelista y la utilizacion de las distribuciones presupuestales para garantizar
el apoyo se convirtieron en instrumentos de parcialidad y fueron elementos de falta
de equidad electoral. Y la lucha por las clientelas, una vez reducida la capacidad del
régimen para repartir rentas de manera por completo arbitraria, fue uno de los ejes
de la ruptura del PRI en 1988.

El clientelismo es utilizado hoy en México todavia de manera muy amplia y en
formas poco refinadas. Si bien una parte de las relaciones clientelistas existentes se
parecen a las formas pervivientes del fenémeno que se da en paises como Espana o
Italia —donde los programas sociales especificos son utilizados en ocasiones para
comprometer cierto apoyo o evitar perderlo—," en otros casos se trata directamente
de compra de apoyo electoral por medio de regalos y dadivas.

De los tres partidos relevantes, dos —el PRI y el Partido de la Revolucion Demo-
cratica (PRD)— tienen en su repertorio estratégico bien arraigado el manejo de clien-
telas y la utilizacion de recursos publicos para movilizar politicamente. El tercero, el

1. En Espana, durante los anos ochenta, el Programa de Empleo Rural, un subsidio a los jornaleros
desempleados otorgado a cambio de jornadas de trabajo municipal, se utiliz6 de manera clientelista,
pero con un caracter peculiar: como eran los alcaldes los que firmaban las peonadas que el programa
deberia pagar, estos firmaban con frecuencia peonadas inexistentes para evitar que los jornaleros a
quienes no les habian hecho el favor votaran contra ellos en las elecciones siguientes.
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Partido Accion Nacional (PAN), proviene de una tradicion mas ideoldgica y sus cua-
dros no tenian experiencia, hasta muy recientemente, en el manejo del presupuesto
con fines de intercambio politico privativo. De ahi que en su repertorio estratégico
el manejo de clientelas esté menos arraigado, aunque esto no quiere decir que no lo
utilicen, pues en la medida en la que han tenido acceso a decisiones sobre recursos
y programas, sus operadores politicos se han adaptado a la dinamica de la oferta
y la demanda clientelar. Mientras sea posible que los gobernantes electos puedan
disponer del empleo publico y de los recursos con pocas restricciones, entonces la
estrategia clientelista queda a la mano y es utilizada con independencia del partido
politico al que se pertenezca.

La eficacia de la estrategia clientelista es mayor en aquellos ambitos en los que
es mas probable controlar el comportamiento electoral de los individuos y donde
perviven las relaciones de proteccion y dominacion de cardcter personal. En las
comunidades pequenas o en los barrios marginales, donde existe un conocimiento
personalizado, puede ser que el compromiso moral o la posibilidad real de represalia
hagan mas probable la reciprocidad del intercambio; asi, la estrategia clientelista, en
tanto se ha desarrollado el voto secreto y la autonomia de los organismos electorales,
ha dejado de ser preponderante, como lo fue durante los anos del nacimiento de la
competencia electoral, para convertirse en focalizada, mas utilizada en las elecciones
locales —sobre todo en las municipales, pero también en las de gobernadores de los
estados con mayor marginacion— que en los comicios federales, aunque, de nuevo,
no existen estrategias puras tampoco en estas ultimas.

El clientelismo resulta una estrategia apropiada para ganar el voto en ambitos
reducidos, con poca concentracion de poblacion, pues ahi donde las concentraciones
poblacionales son muy grandes, la capacidad de llegar a los electores a través de rela-
ciones de reciprocidad personal es muy limitada. El precio por voto de las campanas
de comunicacion masiva es mucho menor que el de los votos conseguidos por medio de
ofrecimientos materiales, por pago en efectivo o por el otorgamiento de favores.

LA EVIDENCIA EMPIRICA

No abundan los estudios que expliquen como opera en la realidad en México el
proceso de demanda y oferta clientelista y que brinden un panorama real de la inci-
dencia de estas practicas, ni desde la perspectiva demoscopica ni desde la estadistica
de las agencias encargadas de combatir las formas delictuosas de clientelismo, tanto
las vinculadas a la utilizacion partidista de los programas sociales como a otras formas
de compra y coaccion del voto.
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El estudio mds completo con el que se cuenta se llevo a cabo después de las elec-
ciones de 2000 por un equipo de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), auspiciado por el Instituto Federal Electoral (IFE). Blanca Elena del Pozo y
Ricardo Aparicio hicieron una investigacion que pretendio reflejar el fondo del inter-
cambio clientelista y sus consecuencias sobre el ejercicio del voto libre y secreto. Sus
conclusiones resultan especialmente interesantes para el objeto de este ensayo.

De acuerdo con el estudio, se puede concluir que si bien el PRI opt6 en 2000 en
amplias zonas por una estrategia clientelista de movilizacion electoral, esta no fue
suficiente para evitar su derrota (aunque tal vez fue decisiva para que pudiese retener
a su electorado de base) (Del Pozo y Aparicio, 2001: 6-7).

El estudio también sugiere que las campanas de compra de votos por parte del
PRI 'y de los antiguos partidos de oposicion se pudieron haber neutralizado mutua-
mente y con ello tal vez hicieron que su eficacia resultara imperceptible. El hecho
es, empero, que la estrategia sigue siendo utilizada y que ha sido incorporada a los
repertorios estratégicos de los partidos antes excluidos del poder, los cuales echan
mano de ella en cuanto tienen recursos para aplicarla.

Sin duda, las practicas clientelistas estan. Subsisten a pesar de su cada vez mayor
ineficacia, con toda su carga de intento de control subordinado de los votantes, de
acto de dominacion. En 2004, tanto en Veracruz como en Oaxaca, las inconformi-
dades mas importantes en las que basaron sus pretensiones de nulidad los partidos,
se basan en actos de clientelismo, en su forma delictiva de compra y coaccion del
voto. Sin embargo, es imposible determinar si esas practicas tienen un peso rele-
vante en el resultado final de la eleccion y es muy dificil fincar responsabilidades
penales a individuos especificos por llevarlas a cabo. El fallo del Tribunal Electoral
respecto a la eleccion presidencial de 2006 confirma esta apreciacion, lo mismo que
los informes mensuales de la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Elec-
torales (FEPADE), donde se senala que de las 1,245 averiguaciones previas abiertas en
torno a las elecciones de 2006, solo se ha ejercido la accion penal en 62 casos, corres-
pondientes a 6% del total.

No toda estrategia clientelista es delictiva, pero si lo son aquellas practicas que
impliquen la utilizacion de programas y recursos publicos a favor de un determinado
partido o de candidatos y también lo son la compra de votos —aunque no se haga con
recursos publicos— y la coaccion que viole la libertad y el secreto del sufragio. Esta
cuestion se abordara mas adelante.

Si bien la oferta clientelista persiste, sobre todo en la medida en que los politicos
pueden echar mano de los ingentes recursos que esta implica cuando se pretende
que tenga cierto grado de eficacia, el lado de la demanda se ha modificado. Subsisten
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individuos y comunidades que exigen que los politicos les den algo a cambio de su
voto, pero también se ha extendido la percepcion de que si los candidatos ofrecen,
hay que aceptar, aunque a la hora de la eleccion el voto es secreto. Esta vision, mas
cinica, contrasta con los reductos en los cuales la obligacion reciproca implica un
compromiso moral que debe ser cumplido (Del Pozo y Aparicio, 2001).

De cualquier manera, parece ser que el sentimiento anticlientelista es fuerte entre
los ciudadanos mexicanos, aun entre aquellos que viven en comunidades rurales
pobres. Al parecer, al menos entre los estratos menos marginados y mas politizados a
los que llegaron las entrevistas del estudio FLACSO-IFE, el frenesi de las ofertas cliente-
listas que han creado mucho ruido en las contiendas electorales durante los dltimos
anos, ha tenido una recepcion helada por parte de los supuestos beneficiarios. Contra
el prejuicio comun, los residentes de las dreas rurales marginadas tienden a rechazar
los intentos dirigidos a despojarlos de sus derechos al sufragio a cambio de favores
materiales.

Por lo tanto, las entrevistas confieren verosimilitud a la hipotesis de que, en el
México contemporaneo, las estrategias clientelistas de movilizacion electoral se
estrellan contra barreras gruesas de normas democraticas hostiles a la comerciali-
zacion de los derechos politicos (Schedler, 2004b: 93).

El debate sobre el clientelismo electoral con frecuencia da por hecho que los elec-
tores pobres son victimas faciles de la compra de votos. El estudio sugiere que esta
suposicion carece, en México, de bases solidas para ser sustentada. Incluso la encuesta
de FUNDAR, Probabilistica y Berumen (2006), referida a solo cuatro estados con elec-
ciones de gobernador (estado de México, Nayarit, Tlaxcala y Veracruz), asi como
muestra la persistencia de intentos de utilizacion de programas sociales con fines
electorales, también arroja datos de los que se puede deducir la ineficacia de la estra-
tegia clientelista, incluso entre los mas pobres, beneficiarios de programas sociales.

Los estereotipos acerca de los votantes pobres y sus imperiosas necesidades fisicas
conciben el clientelismo como una empresa movida por la demanda: familias y comu-
nidades que ofrecen su voto al mejor postor. Sin embargo, las entrevistas del estudio
de FLACSO-IFE ponen en tela de juicio las suposiciones acerca del espiritu comercial
de los pobres, de su disposicion espontanea a vender su derecho al sufragio al mejor
postor. Recibir un saco de cemento es una cosa y votar por el donador es otra muy
distinta. Los patrones pueden hacer ofertas clientelares que los ciudadanos pueden
rechazar. La existencia del voto secreto ha cambiado, en muy poco tiempo, la rela-
cién de poder entre las comunidades pobres y los politicos en busca de apoyo.
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El voto se ha institucionalizado como derecho que reclaman los ciudadanos,
incluidos los mads pobres. Cada vez mads, en los ambitos donde —segun el topico—
deberian sobrevivir los compartimientos politicos de caracter comunitario yla recipro-
cidad basada en relaciones de dominacion de cardcter personal, la accion individual
de votar se esta convirtiendo en un “uso y costumbre”, como dicen Willibald Sonn-
leiter y Juan Pedro Viqueira sobre las elecciones de 2004 en Chiapas:

La clave de estas elecciones, en las que todos dicen haber ganado, parece radicar
en el uso que los ciudadanos chiapanecos hicieron de su voto: lo utilizaron en
gran medida para castigar a los gobiernos municipales ineptos o corruptos [...]
Los electores han aprendido [...] a exigirles a sus gobernantes cuentas claras
(2004: 8).

Esta conclusion coincide con los resultados del estudio FLACSO-IFE y con otras
encuestas, como las del Monitoreo de programas sociales en contextos electorales (FUNDAR,
Probabilistica y Berumen, 2006), pues si se bajan las cifras agregadas a nivel indivi-
dual, los datos de las encuestas de opinion tienden a confirmar la relativa falta de
eficacia de la compra de votos. El intercambio clientelista encuentra en el secreto
del voto y en su vigilancia adecuada un obstaculo importante para realizarse. Incluso
en la encuesta de FUNDAR, de la que no se pueden sacar conclusiones generales por
tratarse solo de una muestra de cuatro estados en elecciones para gobernador, la efi-
cacia de la estrategia de intercambio clientelista muestra su falta de eficacia, ademas
de aparecer con una incidencia bastante reducida.

Si bien, al igual que en la encuesta de FUNDAR, en el estudio patrocinado por
FLACSO-IFE se puede observar la pervivencia de una percepcién de conducta apro-
piada basada en la gratitud por la ayuda recibida (“Que vote por quien lo ayud6 por
agradecimiento”, “como €l me hizo el favor, pues tengo que hacerlo”, Del Pozo y
Aparicio, 2001: 293 y 279) y algunas declaraciones indican claramente que la retri-
bucion de favores pasados es mas que un compromiso moral: es una relacion social
respaldada por relaciones de poder (“ahi esta el poder, el favor del individuo... ya fue
comprometido por el compadre, o sea tenia la necesidad de hacerlo”, Del Pozo y Apa-
ricio, 2001: 280), también se refleja en las entrevistas que los receptores potenciales
de trasferencias o servicios unilaterales pueden encontrar varias maneras de evitar o
esquivar las demandas de reciprocidad.

El rechazo del regalo para evitar la reciprocidad asociada a €l, la consideracion de
que la conducta reciproca es proporcional a la importancia del bien recibido, lo que
hace que los regalos pequenos no sean considerados como productores de obligacion
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alguna, etc. (“Si hay regalo, pues uno lo acepta y ya”, Del Pozo y Aparicio, 2001: 269).
No son, en contra de lo que el lugar comun repite, escasas las respuestas que mues-
tran que los votantes evaden sus supuestas obligaciones de retribucion al replantear
su concepcion de los beneficios que reciben como derechos mas que como favores.
Adoptando la perspectiva de los contribuyentes, a veces llegan a la conclusion de que
son ellos mismos quienes pagan la mayor parte de los presuntos favores que reciben
(“No es favor... es un engano, es una forma de enganar a la gente, pero nos dan lo que
nos quitan, nunca regalan nada, no es regalo, no es ayuda... lo regresan por lo que nos
quitan, de impuestos... con ese mismo dinero nos estan regresando cualquier pende-
jada”, Del Pozo y Aparicio, 2001: 113).

En el estudio se puede encontrar también una tendencia a observar la conducta
de intercambio del voto por favores como una conducta de los otros, no de los entre-
vistados. Aunque se reconoce la existencia del contrato clientelista, practicamente
ninguno de los entrevistados se reconoce como parte del acuerdo; siempre son sus
vecinos.

Lo mas interesante del estudio es la recurrencia de las respuestas en las que se
pondera ampliamente la libertad del sufragio. Cuando se les pide que den su aprecia-
cioén personal de la compra de votos o cuando se les pregunta acerca de sus propias
reacciones a las ofertas clientelistas, los entrevistados expresan un compromiso siste-
matico, incluso apasionado, con el ideal democratico de la autonomia personal (“esta
violando la libertad que se tiene para votar, esta mal y eso parece hostigamiento”, Del
Pozo y Aparicio, 2001: 283).

Muchos perciben la venta de sus derechos politicos como un ataque a la dignidad
personal. Si alguien vende su voto, no esta vendiendo un producto material; se esta
vendiendo a si mismo. Intercambiar los derechos electorales por beneficios mate-
riales, sugieren, es un acto de autoesclavizacion (“si hay dignidad... defiendes tus
ideas”, “si tiene dignidad va a decir que no, yo prefiero buscar trabajo en otro lado”,
Del Pozo y Aparicio, 2001: 286 y 295).

El estudio FLACSO-IFE corresponde a las elecciones de 2000, mientras que la
encuesta de FUNDAR se llevo a cabo después de elecciones a gobernador. Seria nece-
sario impulsar otra investigacion de campo con entrevistas a profundidad para ana-
lizar si en las elecciones de 2006 hubo un retroceso respecto al debilitamiento de
la coaccion clientelista del voto, pero no existen indicios, ni en los informes de la
FEPADE, ni en las conclusiones del Tribunal Electoral, que hagan suponer conclu-
siones diferentes a las del estudio aludido en la conducta de los electores durante la
campana y las elecciones federales de ese ano.
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En principio, los partidos y los candidatos cuentan con dos medios para hacer que
los votantes celebren (y respeten) el contrato clientelista: normas sociales y poder.
Pueden trasformar regalos en votos mediante la fuerza de las obligaciones sociales
o mediante el monitoreo directo y la coaccion. El primer caso depende de lo que la
gente concibe como conducta apropiada. Funciona en la medida en que los votantes
creen que recibir bienes materiales les exige una muestra de gratitud en la casilla de
votacion. El segundo se basa en la posibilidad de monitorear al votante; en la medida
en que el voto es secreto y que se cree que es secreto, la coaccion fracasa.

Del estudio FLACSO-IFE se puede concluir que hay que atacar sobre todo el pro-
blema de la compra y coaccion del voto desde el lado de la oferta, a través de la
vigilancia estricta sobre la utilizacion de los programas sociales y por medio de una
fiscalizacion solida de los gastos de los partidos para evitar el uso de recursos para el
reparto de dadivas y beneficios materiales, aunque la estrategia clientelista parece
mostrarse como poco eficaz para obtener resultados electorales. Sobre todo por ser
excesivamente costosa y poco proclive de ser monitoreada en sus resultados.

Desde el lado de la oferta, la profesionalizacion de la administracion publica y su
progresiva neutralidad politica son elementos que contribuirdn a que el fen6meno
de la compra del voto a través del desvio de recursos publicos se pueda llevar a la
practica. Sin embargo, la ley prohibe la compra del voto incluso con recursos no
provenientes de programas publicos. Desde luego, buena parte del dinero con el que
cuentan los partidos para sus actividades ordinarias y de campana es dinero publico,
pero aunque la compra se realizara con fondos de origen privado, el asunto es que
la conducta es reprobable por lo que tiene de atentado en contra de la libertad de
eleccion de los ciudadanos y por lo que implica como relacion de dominacién autori-
taria, que convierte un derecho individual en un intercambio mercantil. De ahi que
la conducta punible sea la oferta clientelista. Este es el terreno de la FEPADE y de los
tribunales. Sin embargo, el IFE tiene un papel importante en la prevencion y en la
colaboracion para que los delitos sean denunciados. Un problema importante al que
habra que darle seguimiento es el de los recursos ilegales de origen privado, incluso
provenientes de la delincuencia organizada, que pudieran entrar en las campanas
politicas y destinarse a gasto clientelar.

Desde el lado de la demanda, es importante reconsiderar el prejuicio de que los
pobres no valoran sus derechos politicos y que son facilmente susceptibles de vender
su voto por favores. El estudio del FLACSO-IFE demuestra que los valores democraticos
han penetrado incluso en las zonas marginadas y de pobreza extrema, ahi donde
se pensaria que el voto puede ser moneda de cambio. Sin embargo, se debe seguir
haciendo un gran esfuerzo de educacion civicay de informacion politica para reforzar
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las conductas politicas independientes que ya se han abierto paso entre la poblacion
mexicana.

La compra del voto, tal cual, entendida como el ofrecimiento o la solicitud de
dinero a cambio del voto, segun el estudio, apenas llega a 5% de la manipulacién
total del voto; para la eleccion de 2000 se traté de una practica de baja incidencia,
debido a que los candidatos sabian que se trataba de un delito electoral. Sin embargo,
existe una percepcion magnificada del fenomeno en la opinion publica, cuestion
que debe ser tomada en cuenta para elaborar las estrategias de proteccion de los
programas sociales.

Otra modalidad de manipulacion coercitiva del voto es la anulacion de la posibi-
lidad de que el elector ejerza su derecho a votar, a través de recoger, ya sea a cambio
de dinero o con amenazas, la credencial de elector. Se trata también de una practica de
poca incidencia, apenas 5% de los actos de manipulacion del sufragio para 2000, y
casi siempre a cambio de dinero: una suerte de alquiler de la credencial. La percep-
cion social de este fenémeno es menor y se cree que se realiza a cambio de regalos o
despensas.

El intercambio clientelista basado en la negociacion de programas sociales, regu-
larizacién de predios o servicios publicos, es mds importante que las modalidades de
compra directa o anulacion del derecho a votar, pues segtn el estudio en 2000 llegé a
24% de los actos de manipulacion; no obstante, el mismo estudio senala que la nego-
ciacion en torno a programas habia disminuido, mientras que el intercambio mas
frecuente se llevo a cabo a cambio de despensas y regalos. Se trata de una estrategia
relativamente efectiva, pues el estudio parece indicar que la mayoria de los beneficia-
rios de los regalos si vot6 por el partido que se los dio. El PRI y el PAN utilizaron por
igual la estrategia en las elecciones de 2000, mientras que el PRD lo hizo en menor
medida.

En cuanto a otras formas de coercion, las amenazas son una practica llevada a
cabo sobre todo en los centros de trabajo, a través de las organizaciones corporativas
pertenecientes al PRI y en 2000 representaba 13% de los casos de manipulacion del
voto, segun el estudio. La efectividad de la estrategia es incierta, aunque la percep-
cion de su efectividad se multiplica en la opinion publica.

La induccion religiosa es la forma de manipulacion mas frecuente, pues equivale
a 45% de los casos declarados, aunque la percepcion social de su incidencia es muy
baja. Esta forma de manipulacion ilegal parece favorecer de manera sustancial al
PAN, aunque no se trata de una estrategia por la que optan los partidos, sino que se
lleva a cabo motu proprio por los sacerdotes y ministros de culto. La efectividad de esta
forma de manipulacion es muy alta, ya que si influy6 en la decisién de votar de 50%
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de quienes se habian visto expuestos a la practica. Se trata de una forma de manipu-
lacién que no entra en el intercambio clientelista.

El trasportar a los electores para votar es el medio que utilizan los partidos para
asegurar que quienes han sido expuestos a una forma de manipulacién cumplan su
parte en el intercambio clientelista (la practica era utilizada por el democrata Toc-
queville para garantizar el voto de sus leales). Si se hace bajo presion, es un delito
electoral y su incidencia parece ser minima, pues no llegé a 1% segtn Del Pozo y
Aparicio. Los tres grandes partidos recurrieron por igual a esta practica.

A pesar de que el momento en el que los electores se sienten mas seguros es
cuando estdn dentro de la casilla electoral para emitir su voto, pues confian en el
secreto del sufragio, un porcentaje significativo de los intentos de coaccion se llevo a
cabo en las casillas (9%), aunque no parece influir ese tipo de presion en el sentido
del voto.

Otro tipo de coercion politica tradicional en México ha sido la de cardcter corpo-
rativo, derivacion mas moderna del clientelismo tradicional y que tuvo especial rele-
vancia durante la época cldsica del régimen del PRI, pues los monopolios sindicales
protegidos por el estado fueron organizaciones fundamentales para la movilizacion
electoral en los tiempos en las que los procesos electorales tenian mucho de ficcion
aceptada. Los sindicatos corporativos servian como maquinarias que presionaban a sus
agremiados para ir a votar por el PRI. Los lideres locales tenian mecanismos para
controlar el cumplimiento del mandato sindical y contaban con el apoyo estatal
para ejercer coaccion sobre los agremiados rebeldes. Nunca fue un mecanismo 100%
eficaz, pero fue suficiente para convertir al llamado sector obrero del PRI en un pilar
fundamental de la legitimidad del régimen. Los lideres laborales utilizaron esta fun-
ci6on —consustancial al arreglo politico— para conseguir posiciones administrativas
y cargos de eleccion popular.

Sin embargo, la coercion sindical comenz6 a perder eficacia en la medida en
la que los sindicatos perdieron prebendas estatales y se debilito su control sobre la
fuerza de trabajo. Solo en aquellos sectores de la administraciéon publica donde los
sindicatos continuaron teniendo el control del sistema de incentivos laborales, la
movilizacion electoral con rasgos de coaccion sigue teniendo alguna eficacia.

El caso notable es el del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion
(SNTE), que controla todo el sistema de incentivos laborales de sus agremiados, en
especial de los profesores de primaria y secundaria. Desde la obtencion de la plaza,
la influencia de la organizacion gremial en la carrera profesional de los maestros es
apabullante. Ya sea para cambiar de adscripcion, obtener una promocién a un cargo
directivo, lograr una licencia o conseguir una doble plaza, los trabajadores dependen
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del sindicato, que intercambia los beneficios por apoyo politico. EI SNTE es un grupo
de presion especialmente relevante, pues al tener los derechos de propiedad de la
carrera magisterial ha construido una red de lealtad politica coaccionada que puede
servir tanto para apoyar a una determinada faccion politica como para cimbrar los
cimientos de cualquier gobierno, con la capacidad de movilizacion y rebeldia de un
gremio de mas de 1°000,000 de integrantes.

En lo que se refiere a este trabajo, me interesa plantear una hipétesis que requiere
ser probada, pero que puede ser una explicacion interesante para entender el papel
del Partido Nueva Alianza en las elecciones de 2006. La diferencia entre la votacion
obtenida por ese partido en la eleccion presidencial y la de diputados y senadores,
es lo suficientemente grande como para intuir la existencia de un voto disciplinado,
con algun tipo de coaccién corporativa. La diferencia de 1’500,000 votos entre las
elecciones legislativas y las presidenciales es significativa para un partido nuevo, que
obtiene alrededor de 4.5% en las legislativas, con 1’883,476 votos.

Es muy probable que buena parte de esa diferencia entre las diferentes votaciones
responda a la relacion corporativa existente entre el Partido Nueva Alianza y el SNTE.
Desde la realizacion de las asambleas para obtener su registro, que se llevaron a cabo
con enorme eficiencia en apenas tres fines de semana de 2004, fue evidente que
Nueva Alianza se construia como un brazo politico al servicio de los intereses del
liderazgo del SNTE. Este hecho se podria probar de manera empirica con un analisis
de las asambleas y de sus integrantes, lo cual esta por completo documentado en los
archivos del IFE y es informacion publica a la espera de una investigacion acuciosa.

También se podria trabajar sobre los resultados electorales casilla por casilla y
encontrar el vinculo con la red sindical. La hipotesis que planteo es que los lideres
locales del Sindicato tienen capacidad suficiente de control laboral para inducir el
voto a favor de Nueva Alianza, a través de ofrecimientos de prebendas laborales a
cambio de determinado nimero de votos por el partido en las casillas de los profe-
sores demandantes. En su version coercitiva, el intercambio corporativo se da al pedir
determinado nimero de votos en determinada casilla, a cambio de no perjudicar
laboralmente al agremiado. Los profesores saben que su movilidad laboral depende
de su lealtad politica a los delegados y lideres sindicales, y cumplen la parte que
les corresponde del arreglo, porque en pequena escala el cumplimiento es de facil
monitoreo. Si a un profesor concreto se le pide, por poner un ejemplo, que para
obtener el aumento de horas de clase que ha solicitado es indispensable que en la
casilla donde vota aparezcan los votos de €l y de sus familiares, es facil monitorear el
cumplimiento del contrato clientelista, ya que el caudal de votacion del partido es lo
suficientemente reducido en cada casilla como para saber si los votos comprometidos
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aparecen o no. El control del cumplimiento del acuerdo se beneficia por el reducido
tamano de la votacion del partido.

Esto le permitio6 al liderazgo sindical demostrar el cumplimiento del pacto poli-
tico establecido con el candidato Felipe Calderon, pues es muy probable que del
1°000,000 de votos de diferencia que existe entre la candidatura presidencial de este
y la votacion legislativa del PAN, buena parte provengan del 1’°500,000 votos que dejo
de recibir el candidato de Nueva Alianza respecto a sus legisladores. Para probar
o refutar lo dicho, bastaria con una revision distrito por distrito de la votacion de
ambos partidos y cruzar esos resultados con las zonas de mayor y menor influencia
del SNTE. Una investigacion de estas caracteristicas podria servir para comprender los
mecanismos existentes de coaccion politica en México.

LA JUSTICIA ELECTORAL

La legislacion mexicana se ha ocupado, desde 1990, pero sobre todo desde 1996,
de tipificar como delitos distintas practicas clientelistas, tanto las relacionadas con
la utilizacion partidista de los programas y recursos publicos como las destinadas de
manera directa a la compra o la coaccion del voto. La ley considera delictuosa una
serie amplia de conductas politicas. Sin embargo, la experiencia de los ultimos pro-
cesos electorales muestra que la eficacia de la autoridad encargada de perseguir los
delitos electorales e instruir su castigo es muy baja. La FEPADE ha sido incapaz de
llevar a los tribunales un nimero relevante de casos. El asunto debe ser entendido
desde diversas perspectivas.

Por lo que toca a la proteccion del derecho penal a los programas sociales, los
medios que pueden lograr la compra y coaccién del voto, asi como las desviacion de
recursos publicos de manera ilicita, estin enumerados en las fracciones I1I, VI, VII, IX,
XI'y X1 del articulo 403; fracciones VI 'y XI del 405; I 'y v, del 407 del Codigo Penal
Federal. La intencion es sancionar a todas aquellas personas que puedan concurrir
como sujetos activos en estos delitos.

El articulo 403 indica que se impondran de diez a 100 dias de multa y prision
de seis meses a tres anos a quien haga proselitismo o presione de manera objetiva a
los electores el dia de la jornada electoral en el interior de las casillas o en el lugar
en que se encuentren formados los votantes, con el fin de orientar su voto; a quien
solicite votos por paga o dadiva, promesa de dinero y otra recompensa durante las
campanas electorales o la jornada electoral; a quien el dia de la jornada electoral
viole, de cualquier manera, el derecho ciudadano a emitir su voto en secreto; a quien
el dia de la jornada electoral lleve a cabo el trasporte de votantes, a fin de coartar o



CLIENTELISMO, PATRONAZGO Y JUSTICIA ELECTORAL EN MEXICO 225

pretender coartar su libertad para la emision del voto, y a quien obtenga o solicite
declaracion firmada del elector acerca de su intencion o el sentido de su voto, o bien
que, mediante amenaza o promesa de paga o dadiva, comprometa su voto a favor de
determinado partido politico o candidato. En este articulo, el Cédigo Penal Federal
pretende castigar el intercambio clientelista tanto desde el lado de la oferta como del
de la demanda.

El articulo 404 dice que se impondra multa hasta de 5,000 dias a los ministros
de cultos religiosos que, en el desarrollo de actos publicos propios de su ministerio,
induzcan de manera expresa al electorado a votar a favor o en contra de un candidato
o partido politico, o a la abstencion del ejercicio del derecho al voto. Este es un tema
al que se debe prestar atencion, puesto que durante el proceso electoral de 2003
hubo denuncias especificas en contra de varios ministros de culto por haber come-
tido el delito electoral asi tipificado, aunque no se ejerci6 accion penal en contra de
ninguno de ellos. En el proceso electoral de 2006 no se registraron denuncias signi-
ficativas por este tema.

En cuanto a los funcionarios electorales, el articulo 405 establece que se impondra
de 50 a 200 dias de multa y prision de dos a seis anos, al funcionario electoral que,
en el ejercicio de sus funciones, ejerza presion sobre los electores y los induzca de
manera objetiva a votar por un candidato o partido determinado, en el interior de la
casilla o en el lugar donde los propios electores se encuentren formados.

Por lo que toca a los candidatos y funcionarios de partido, el articulo 406 dice que
se impondran de 100 a 200 dias de multa y prision de uno a seis anos a cualquiera de
ellos que ejerza presion sobre los electores y los induzca a la abstencion o a votar por
un candidato o partido determinado en el interior de la casilla o en el lugar donde
los propios electores se encuentren formados, u obtenga y utilice a sabiendas y en su
calidad de candidato, fondos provenientes de actividades ilicitas para su campana.

La conducta clientelista de los servidores publicos es punible, de acuerdo con
el articulo 407, con multa de 200 a 400 dias y prisién de uno a nueve anos cuando
se obligue a los subordinados, de manera expresa y haciendo uso de su autoridad
o0 jerarquia, a emitir sus votos a favor de un partido politico o candidato; cuando se
condicione la prestaciéon de un servicio publico, el cumplimiento de programas o
la realizacion de obras publicas, en el dmbito de su competencia, a la emision del
sufragio a favor de un partido politico o candidato; cuando se destinen, de manera
ilegal, fondos, bienes o servicios que tengan a su disposicion en virtud de su cargo,
tales como vehiculos, inmuebles y equipos, al apoyo de un partido politico o de un
candidato, sin perjuicio de las penas que puedan corresponder por el delito de pecu-
lado; o cuando se proporcione apoyo o preste algtin servicio a los partidos politicos o
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a sus candidatos, a través de sus subordinados, usando tiempo correspondiente a sus
labores, de manera ilegal.

El articulo 412 establece que se impondra prision de dos a nueve anos, al funcio-
nario partidista o alos organizadores de actos de campana que, a sabiendas, aprovechen
ilicitamente fondos, bienes o servicios de caracter publico. En la comision de este delito
no existe el beneficio de la libertad provisional, por lo que es el tnico de los delitos
electorales relacionados con las practicas clientelistas que es considerado grave.

Sin embargo, los delitos relacionados de manera mas directa con la compra y
coaccion del voto son dificiles de probar. Sin duda, esta es una de las principales
razones de la falta de efectividad de la FEPADE. En la medida en la que los afectados
son a la vez beneficiarios del intercambio clientelista, la posibilidad de que existan
testigos de cargo es muy baja. Por otro lado, muchas veces las denuncias las hacen los
partidos contendientes como parte de una estrategia politica de presién para crear
un clima de opinion favorable a sus intereses, pero no son capaces de documentar
con precision sus dichos. Empero, es sin duda la falta de autonomia politica de la
fiscalia una de las razones mds importantes de su pobre desempeno.

Un ejemplo ya mencionado: cuando en 2003 el partido México Posible denunci6
al obispo de Querétaro por llamar a votar contra ese partido por promover el aborto,
la FEPADE decidi6 no ejercer la accion penal por razones estrictamente politicas, acor-
dadas con la Subsecretaria de Asuntos Religiosos de la Secretaria de Gobernacion,
que tampoco tom6 medidas administrativas contra el sacerdote infractor. La Procura-
duria General de la Republica (PGR), de la cual depende la FEPADE, es en México una
dependencia del poder ejecutivo y sus incentivos son, en primer término, politicos,
pues el nombramiento de la fiscalia lo hace el procurador, cargo que a pesar de pasar
por la aprobacion del Senado, tiene una dependencia jerarquica con el presidente de
la repuiblica, quien lo puede remover libremente. Se trata, asi, de un encargo politico
para ejercer una funcion de fiscalia en delitos con intencionalidad politica. De ahi
que este 6rgano tenga incentivos débiles para actuar con energia e imparcialidad.

En cuanto al derecho administrativo, el Codigo Federal de Instituciones y Proce-
dimientos Electorales (COFIPE), en su titulo quinto, capitulo tnico, dispone las faltas
administrativas y sanciones correspondientes a ellas que pueden cometer observa-
dores, organizaciones de observadores, funcionarios electorales, notarios publicos,
extranjeros, ministros de culto, agrupaciones politicas y partidos politicos nacio-
nales.

En el proceso electoral de 2003, se presentaron diversas quejas en contra de par-
tidos politicos por supuestos actos de presion o coaccion del voto, pero ninguno
resulté fundado. Asimismo, se presentaron diversos procedimientos en contra de
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funcionarios publicos por supuestos desvios de recursos publicos a favor de un can-
didato o partido politico; sin embargo, en estos casos el Consejo General del IFE se
declar6é incompetente para conocer de los mismos, en funciéon de que no cuenta
con atribuciones para sancionarlos, no obstante, se dio vista al Ministerio Pablico en
todos los casos. También se presentaron dos quejas contra ministros de culto, de lo
cual se le dio vista a la Secretaria de Gobernacion con el expediente correspondiente.
En ningun caso se impusieron sanciones ni la FEPADE ejercio accion penal.

Por lo que toca al derecho electoral, la regulacion de la coaccion del voto como
causa de nulidad se encuentra prevista en el articulo 75 de la Ley General de Sistemas
de Medios de Impugnacion en Materia Electoral. De acuerdo con este articulo, las
causales de nulidad de la votacion recibida en una casilla se refieren sobre todo a
hechos alli ocurridos durante la jornada electoral. Es decir, la posibilidad de que
actos de coaccion del voto sean causa de nulidad de la eleccion se restringe al dia de
la eleccion y a lo ocurrido dentro de la casilla. En la eleccion de 2006 fueron muy
pocos los casos en los que se declar6 la nulidad de la votacion en casillas por esta
causal.

Si bien el Tribunal Electoral del Poder Judicial de la Federacion ha anulado
elecciones en dos estados con el criterio de nulidad abstracta, que toma en cuenta
los actos de compra y coaccion del voto y de utilizacion privilegiada de los medios
publicos de comunicacion en beneficio de un partido determinado, en el caso de la
eleccion presidencial de 2006, el mismo tribunal consider6 que no era posible deter-
minar el peso de estos actos en el resultado y, por lo tanto, solo los mencioné en su
resolucion y declar6 valida la eleccion.

En el terreno administrativo, el principal instrumento con el que cuenta el IFE
para sancionar la utilizacion clientelista o ilicitos de los recursos de los partidos poli-
ticos es el proceso de fiscalizacion de los gastos de campana de los partidos. Los casos
paradigmaticos de los llamados Amigos de Fox y PEMEXgate, muestran como una fis-
calizacion adecuada de las cuentas partidistas puede llevar a sanciones serias. Lamen-
tablemente, las multas al PAN y al PRI por estos hechos no se vio complementada con
consignaciones judiciales de los implicados, salvo en el caso del ex director de PEMEX,
Rogelio Montemayor, y algunos otros funcionarios.

Las experiencias electorales de los ultimos anos muestran que se ha avanzado
mucho en la fiscalizacion de los recursos de los partidos y en la capacidad del Tri-
bunal para anular elecciones cuando han existido elementos sobre la parcialidad
de la utilizacién de recursos publicos con fines partidistas, pero en el terreno de la
justicia penal falta mucho por recorrer. Sin duda alguna, la reforma de la justicia
electoral forma parte de la reforma pendiente del Ministerio Publico en general,
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pues su imparcialidad y eficacia estaran en duda mientras este sea una dependencia
del poder ejecutivo.

CONCLUSIONES Y LINEAS DE ACCION

El intercambio politico clientelista subsiste en México de manera extendida, pero
ha adoptado formas nuevas, que expresan una nueva relacion de fuerza entre los
patrones y los clientes. Los electores no son ya, en practicamente ningtn rincén del
pais, objeto facil de la coaccion clientelar ni intercambian su voto por dinero o favores
sin mediar su voluntad y un célculo racional. Este hecho dificulta la sancion juridica
de las conductas implicitas en este tipo de relacion, pues en la medida en que se esta-
blecen a partir de un mutuo acuerdo, la posibilidad de probar el ilicito es remota. Aun
cuando se puede poner en duda la imparcialidad y la eficacia de la FEPADE, es inegable
la dificultad para determinar la comision de delitos cuando la parte agraviada es, a la
vez, complice del infractor.

La oferta clientelista es una estrategia cara e ineficiente, en la medida en la que
se carece de medios eficaces para garantizar el cuamplimiento del acuerdo ahi donde
el voto es secreto y la eleccion estd garantizada. De ahi que como estrategia para
conseguir votos esté en remision, aunque lejos de haberse dejado de practicar. Todos
los partidos incurren en este tipo de conductas, y en su practica puede ocurrir que se
neutralicen mutuamente y que sus efectos sobre los resultados finales de la eleccion
sean imperceptibles. Una practica ineficiente se puede mantener en el repertorio
estratégico de los actores tan solo porque esta a la mano o corresponde a una manera
tradicional de hacer las cosas. No basta con que la eficiencia de la practica sea baja
para que se abandone. Es necesario que la percepcion de los actores se modifique y,
sobre todo, que deje de ser un recurso del cual se puede echar mano con facilidad.

Se trata de una estrategia mucho mas a la mano en elecciones locales y con posibi-
lidades de éxito sobre todo en comicios municipales. Sin embargo, ha sido utilizada
en elecciones para gobernador y en la pasada campana electoral para presidente. Es
dificil pensar que los hechos derivados de estrategias orientadas a comprar o a coac-
cionar el voto hayan influido de manera determinada en el resultado de una eleccion
presidencial, aun cuando haya sido un resultado muy apretado. Si bien buena parte
de las impugnaciones legales y los cuestionamientos publicos se han centrado en el
componente clientelista del comportamiento electoral como una de las principales
fuentes de irregularidad, el impacto de la coaccion clientelista se puede haber dis-
tribuido entre los distintos candidatos, de acuerdo con las zonas de influencia de los
diferentes partidos.
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Es en el terreno de las percepciones, por lo tanto de la legitimidad, donde los
hechos de compra y coaccion del voto adquieren una especial relevancia. La per-
cepcion social, como se ha expuesto, tiende a magnificar la importancia de la oferta
clientelista como elemento de manipulacion del sufragio. Lo mismo ocurre con los
medios de comunicacion, que se hacen facil eco de este tipo de denuncias, y también
los observadores electorales centran sus cuestionamientos con frecuencia en ellos. Tal
es el caso de Alianza Civica, que en sus acciones de observacion ha puesto el énfasis
en este tipo de conductas al hacer sus denuncias o, respecto a la campana electoral
de 2006, el estudio de FUNDAR, que senalaba a 4’000,000 de mexicanos como suscep-
tibles de ser manipulados electoralmente a través de los programas sociales.

Las reformas institucionales pendientes

Buena parte del andamiaje institucional del clientelismo es de caracter informal. Las
redes de lealtad politica se construyen a partir de vinculos personales de caracter
tradicional, como el compadrazgo y los lazos familiares. Sin embargo, las redes buro-
craticas de reparto de empleo publico han sido, desde el porfiriato, un mecanismo
privilegiado de control y disciplina politica. A fin de acabar con la manipulacion
politica de los programas publicos y con la orientacion particularista de los recursos
publicos, es necesario llevar a cabo una serie de reformas institucionales para modi-
ficar el sistema de incentivos de la politica mexicana.

La desaparicion del monopolio politico rompié con muchos de los mecanismos
informales de reparto clientelista. En la medida en que la distribucion de beneficios
sociales dejo de hacerse a través de las redes de las organizaciones rurales leales al
régimen, el clientelismo dej6 de tener un caracter estatal, para ser también pluripar-
tidista. Hoy, la utilizacion particularista de los recursos publicos depende del partido
que gobierne en determinado ambito, estatal y municipal, mientras que la extensa
vigilancia social, la capacidad fiscalizadora del IFE, la vigencia de la LFTAIP, la exis-
tencia del IFAI'y los programas de blindaje y prevencion de la FEPADE, y la posibilidad
de anulacion de elecciones ejercida por el Tribunal Electoral, han hecho que la utili-
zacion partidista de los programas federales sea cada vez mas reducida o esté mediada
por determinadas autoridades locales.

Sin embargo, las practicas clientelistas estan todavia muy arraigadas en los mapas
mentales, en las ideologias, de los actores politicos mexicanos. A pesar de que ha
remitido, existe demanda clientelista y, por supuesto, oferta como producto de una
manera de entender la politica subsistente en el imaginario social del pais. En ese
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terreno el efecto de las instituciones formales tiene que incidir, al tiempo que se debe
alejar de los operadores politicos la disposicion de los recursos gubernamentales.

En tanto el empleo publico siga dependiendo en practicamente todos los niveles
de los cargos electos, entonces habra posibilidad de que los vinculos de lealtad poli-
tica influyan en la distribucion de bienes publicos con fines electorales. Mientras, en
cambio, la burocracia y los criterios de ingreso, promocion y permanencia a la fun-
ci6én publica sean cada vez mas de cardcter técnico y de capacidad profesional y no de
conocimiento personal y lealtad politica, menos utilizacion particularista de los bienes
publicos habra. Si los cargos electos dejan de tener una relacion de patronazgo con
respecto a la burocracia de sus ambitos de direccion y se limitan al nombramiento de
los equipos encargados de disenar las politicas publicas, mientras los equipos encar-
gados de implementarlas estan sujetos a un estatuto de profesionalidad y su perma-
nencia en el cargo depende de la evaluacién de su desempeno de acuerdo con la
ley, entonces las politicas publicas tendran un caracter mas ciudadano, generalista,
correspondiente con la idea de una democracia programatica.

Asi, el primer conjunto de reformas institucionales necesario para generar incen-
tivos negativos para las practicas de utilizacion particularista de los programas publicos
es el de leyes del servicio publico profesional en los ambitos locales y municipales, al
tiempo de que se hace necesaria una reforma profunda a la Ley del Servicio Profe-
sional de Carrera en la Administracion Publica Federal, aprobada durante la primera
mitad del gobierno de Vicente Fox y que ya ha demostrado ser insuficiente, pues deja
muchos espacios a la discrecionalidad politica y no incluye a los maestros ni a los
servidores correspondientes a los niveles controlados por los monopolios sindicales
regidos por la caduca Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

La reforma al servicio publico en México estd apenas comenzando y la subsis-
tencia del sistema de reparto del empleo publico sobre bases de lealtad personal o
partidista es la principal fuente de la pervivencia del clientelismo y de la orienta-
cién particularista excluyente de recursos publicos y, sobre todo, de la posibilidad
de condicionar con criterios de lealtad politica el acceso a los programas sociales.

Existen otros paquetes de reformas necesarios. Por supuesto, la legislacion elec-
toral a fin de darle mas facultades al IFE para la fiscalizacion del gasto de los par-
tidos, con el objeto de terminar, entre otras, con la mas deleznable de las practicas
clientelistas: repartir regalos durante las campanas electorales, limosnas que pre-
tenden condicionar el voto y que son, ademas de humillantes, caras e ineficientes
COmo mecanismos para conseguir votos. La reforma electoral no abordé de manera
novedosa esta cuestion. La creacién, en la reforma de 2007, de un érgano técnico
encargado de la fiscalizacion del dinero de los partidos y su utilizacion durante las
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campanas no parece constituir una mejora de fondo al sistema ya existente. Habra
que ver su desempeno a partir de las elecciones de 2009.

En 2007 se emprendieron también reformas electorales encaminadas a reducir
el dinero que reciben los partidos para gastos de campana, acortar de manera sus-
tancial su duracién y promover una competencia mas programatica y menos clien-
telista. El acceso indiscriminado a los medios de comunicaciéon que ha convertido a
las campanas en espectaculos de masas y asimilan a los candidatos y a los partidos a
los productos de mercado, han creado nuevas formas clientelistas. La prohibicion
constitucional para la comercializacion de tiempos de radio y television con fines
politicos es una medida que puede contribuir a elevar la calidad de la contienda
y que, sin duda, reduce los requerimientos de dinero por parte de los partidos. La
nueva legislacion tiene, sin embargo, algunas aristas peligrosas para la libertad de
expresion que habra que limar en el futuro, una vez que sean sometidas a la prueba
de la experiencia.

Una de las fuentes subsistentes del clientelismo de Estado en su forma corporativa
se expresa en el control politico ejercido todavia por los sindicatos. Mientras el SNTE
siga siendo titular de los derechos de propiedad del sistema de ingreso, promocion y
permanencia del magisterio de todo el pais, existird un mecanismo de control clien-
telista del voto de los maestros y sus familias.

Sin duda, en el terreno de la justicia electoral, la reforma mads importante es
la de la autonomia de la fiscalia. Toda la procuracion de justicia en México estd
politizada, por el simple hecho de que el procurador general es un cargo de desig-
nacion presidencial, por mas aprobacion del Senado que se requiera, y su remocion
es libre. Toda la estructura del ministerio publico tiene un sesgo politico que, sin
duda, se acusa en la FEPADE. La debilidad intencionada de la fiscalia a la hora de
perseguir los delitos electorales vinculados a los servidores publicos o a otros grupos
de poder, como los curas catolicos (los casos de 2003 son paradigmaticos), muestra la
falta de autonomia de accion del organismo. Asi, como en el conjunto de la justicia
en el pais, la reforma a la PGR y su trasformacion en una fiscalia auténoma es un
requisito indispensable para hacer mas eficaz la procuracion de justicia electoral. Por
supuesto, la reforma constitucional necesaria en esta materia se debe replicar en las
constituciones de los estados.

Dotar de autonomia a la Procuraduria significaria, en primer lugar, que el titular
de la dependencia fuera nombrado por el Senado, a propuesta presidencial, por un
periodo fijo, con inamovilidad; los fiscales especiales y de distrito deberian ser nom-
brados por el Senado entre ternas propuestas por el procurador general; los agentes
de ministerio publico, personal de carrera con un sistema de incentivos que encare-
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ciera de manera sustancial la corrupcion y la parcialidad; la PGR, tener autonomia
presupuestal y administrativa, y convertirse en un cuerpo acusador.

Por supuesto, hace falta una revision integral de los delitos electorales para
ampliar su tipificacion, hacer mds precisos los criterios que configuran la conducta
delictuosa y mejorar los criterios de prueba necesarios para establecer las condiciones
de comision de un delito, sobre todo en lo que toca a la compra y la coaccion del
voto, tanto con recursos provenientes de los partidos politicos como de los presu-
puestos publicos.

Por el lado de la demanda, el cambio necesario afecta sobre todo a instituciones
informales, practicas comunitarias y mapas mentales, que constituyen sistemas de
relacion de la sociedad con la politica. Las redes de coaccion politica tienen mads
vigor ahi donde existen mecanismos de sancion social a la defeccion, esto es, en las
comunidades indigenas, los pueblos campesinos pobres y las colonias marginadas
de las ciudades, donde la gestion de bienes publicos se hace de manera colectiva y
la defeccion tiene costos de monitoreo bajos. Hacia esos grupos vulnerables, solici-
tantes de proteccion politica, al tiempo que pueden ser victimas del engano cliente-
lista, se deben dirigir programas especificos de educacion civica y de difusion de los
derechos de los que son titulares.

Sin duda, en la medida en la que los derechos sociales se conviertan en prerro-
gativas ciudadanas universales, en lugar de programas focalizados de asistencia a los
mas pobres, su utilizacion clientelista tendera a desaparecer. Los programas focali-
zados son mas susceptibles de utilizacién partidista, aun cuando la incorporacion a
ellos se rija por criterios técnicos bien especificados; siempre quedan resquicios para
la manipulacién politica de un programa con orientacion particularista.

Por ultimo, la justicia electoral, en lo que toca a la proteccion de los programas
sociales, debe ser entendida, mas que como una aspiracion punitiva abstracta, como
un proceso de construccion de reglas del juego que generen incentivos para la com-
petencia programatica, en lugar de premiar las conductas clientelistas. Mientras a
los partidos les retribuya la movilizacién de clientelas y tengan a la mano el control
arbitrario de los recursos publicos, la equidad electoral basada en el ideal del con-
vencimiento racional enfrentara el obstaculo de la demanda clientelista, basada en
la obtencion de un beneficio inmediato y particularista a cambio del sufragio. Una
sociedad de derechos basicos universales de caracter redistributivo, con un orden
juridico en verdad resguardado, es la tinica vacuna eficaz contra el clientelismo; es,
para decirlo de manera contundente, la inica fuente real de justicia electoral.
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CONTRALORIA SOCIALY CONTROL
CIUDADANO EN LOS PROGRAMAS SOCIALES

Felipe Hevia de la Jara*

Entre los programas sociales y las campanas electorales existe un amplio rango de
vinculos que van desde el pluralismo democratico—donde los electores pueden pre-
miar o castigar con su voto la ejecucion de programas sociales sin temor a represa-
lias—, hasta el clientelismo autoritario—donde intermediarios politicos compran votos
0 amenazan con eliminar programas o apoyos si los electores no votan de cierta
forma—, ademas de una amplia zona gris donde coexisten ambos tipos de practicas,
dependiendo del contexto (Fox, 1994).

En América Latina, en la actualidad, este contexto se caracteriza por dos grandes
tendencias. Por un lado, procesos electorales cada vez mas disputados, siendo el caso
mexicano paradigmatico, donde la diferencia oficial entre el ganador y el segundo
lugar en las elecciones de 2006 fue de solo 0.56%." En este escenario, puede aumentar
el uso electoral de los programas sociales o, como se define en la literatura, el clien-
telismo politico —caracterizado como el intercambio de favores por votos (Cornelius,
2002: 14). Ante elecciones cada vez mas renidas, donde la diferencia entre el ganador
y el perdedor es minima, la posibilidad de usar los programas sociales como moneda de
cambio para conseguir votos parece mantenerse o incluso aumentar.?

* Agradezco los comentarios de Samana Vergara Lope, Jonathan Fox y Ernesto Isunza, asi como el
apoyo de Christian Gruenberg, Elisa Saldana, Juan Manuel Garcia, Ramiro Ornellas, Rebeca Barranco
y Crispin Gémez, quienes colaboraron con informacién indispensable para este ensayo. Los errores y
omisiones son de mi exclusiva responsabilidad.

1. Con la excepcion de Colombia, Venezuela y, en menor medida, Nicaragua, las elecciones en la region
han tenido que resolverse en segunda vuelta, como el caso de Chile, Costa Rica, Perd, Brasil y Ecuador.
En el caso mexicano, ademds de lo estrecho del margen, ante la negativa de las instancias electorales
a realizar un recuento de la votacion del 2 de julio de 2006, quedé una sombra de duda sobre la legiti-
midad de los resultados.

2. La literatura sobre clientelismo politico en América Latina es muy amplia, y por lo general analiza
los vinculos entre programas sociales y practicas clientelares. Algunas son mds optimistas —en el sen-
tido que el clientelismo politico estd en retirada, como Cornelius (2002) o Schedler (2004b)—; otras
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Por otro lado, existe una tendencia cada vez mayor a fortalecer los programas de
trasferencias condicionadas (PTC) de combate a la pobreza como los principales ins-
trumentos de politica social; el Programa Oportunidades (ex Progresa) de México y
Bolsa Familia, en Brasil, son los casos mds representativos de la nueva politica social.®
La operacion de estos programas, al seleccionar a quién benefician y a quién no (foca-
lizacion); al entregar apoyos en efectivo a las familias (trasferencias econémicas), y
al establecer corresponsabilidades para recibir los apoyos (condicionamiento de los
apoyos), supone espacios de discrecionalidad que pueden ser usados por diversos
actores gubernamentales y politicos con fines electorales o patrimonialistas.

Para inhibir y combatir la corrupcion y el uso politico de los programas, se han
disenado y desarrollado diversas acciones con resultados variables. Estas se conocen
en México con diferentes nombres: contraloria social, monitoreo ciudadano, blin-
daje electoral, auditoria social o atencién ciudadana. Cada una tiene diferencias
importantes, pero todas apuntan al fortalecimiento de la rendicion de cuentas, la
posibilidad de que los ciudadanos puedan exigir respuesta a los gobernantes.

Este ensayo se enfoca en las acciones de contraloria social (CS), definida amplia-
mente como aquellos mecanismos de participacion ciudadana institucionalizada para
la rendicion de cuentas, donde los beneficiarios directos de los programas sociales,
organizaciones de la sociedad civil o ciudadanos individuales, vigilan que la ejecucion
de los programas se lleve segin las normas vigentes, con transparencia y honestidad,
por medio de mecanismos legales o formales creados de manera expresa para ello.
El objetivo es identificar los vinculos entre la CS y la proteccion de programas sociales
en contextos electorales y establecer recomendaciones para fortalecer la capacidad
de estos mecanismos.

DEFINICION Y CARACTERISTICAS PRINCIPALES
DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN MEXICO

Los problemas de desigualdad, inseguridad y pobreza en América Latina, la persis-
tencia del patrimonialismo, la corrupcion y el clientelismo en el Estado, y las con-

reconocen cambios importantes en las tltimas décadas, pero advierten un largo camino por recorrer,
como Fox (1994) y Auyero (1997, 1999). Para una discusién en América Latina, véanse Auyero (1997)
y Carrillo y Gruenberg (2006).

3. Los PTC operan en Argentina (Jefes y Jefas de Hogar), Brasil (Bolsa Familia), Chile (Chile solidario),
Colombia (Familias en accion), Ecuador (Beca Escuela), Honduras (Asignacion familiar), México
(Oportunidades), Nicaragua (Red de proteccion social), Paraguay (Red de proteccién y promocion
social) y Pert (Juntos). Para un analisis comparativo, véase Cohen y Franco (2006).
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secuencias sociales de las reformas estructurales, han debilitado la capacidad de las
democracias para resolver los problemas que afectan a las mayorias (PNUD, 2004).
Para solucionarlos, diversas corrientes teoricas afirman la necesidad de fortalecer a la
democracia, integrar a los actores sociales y econémicos a la esfera publica, combatir
la corrupcion y modificar la relacion de poder entre la sociedad y el Estado.

Una de las ensenanzas del proceso democratico en América Latina es la impor-
tancia de la participacion ciudadana y la rendicion de cuentas para el fortalecimiento
de la democracia (Peruzzotti y Smulovitz, 2002; PNUD, 2004, Isunza Vera y Olvera,
2006). Esto tiene relacion directa con la gobernanza, que define la ampliacion de lo
publico mas alla de lo estatal, reconoce las limitaciones de los gobiernos para solu-
cionar los problemas, y la necesidad de incorporar actores sociales y econémicos
para lograr procesos de desarrollo sostenibles (Bresser, Pereira y Cunill, 1998), y con
las perspectivas que rescatan la importancia de incluir la voz y accién de los pobres
para mejorar la provision de servicios, como una forma de disminuir las asimetrias
de poder entre los proveedores y los usuarios (Llerenas Morales, 2006). Los paises de
la region, ademas, han firmado las convenciones contra la corrupcién de la Organi-
zacion de Estados Americanos (OEA) y la Organizacion de Naciones Unidas (ONU),
en las que se explicita la necesidad de incluir a la ciudadania en el combate a la
corrupcion.

En México, la necesidad de incluir a la ciudadania en el control y vigilancia de
los programas sociales no es reciente, y ha tenido como principal motor el com-
bate a la corrupcion y la discrecionalidad del gobierno. En politica social, se puede
remontar al desarrollo de los programas hacia el campo, en especial los programas
comunitarios de abasto de CONASUPO que duran hasta el dia de hoy (Fox, 2005), o la
estrategia comunitaria de trabajo del Instituto Mexicano del Seguro Social-Coordi-
nacion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados (IMSS—
Coplamar), que ha sufrido sucesivas trasformaciones de nombre hasta la actualidad
(IMss—Oportunidades). La politica nacional de planeacion democratica, normada
por ley en 1982, es otro ejemplo de como el Estado mexicano intento involucrar a la
ciudadania, pero no fue sino hasta el gobierno de Carlos Salinas de Gortari y la imple-
mentacion del Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) cuando estos procesos
recibieron el nombre de contraloria social.

La ¢S se puede definir como las acciones de participacion ciudadana instituciona-
lizada orientadas al control, vigilancia y evaluaciéon de programas y acciones guber-
namentales por parte de personas u organizaciones, que promueve una rendicion de
cuentas vertical / trasversal.
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Contraloria social como participacion ciudadana institucionalizada

La participacién ciudadana se define como un tipo de accion politica que “expresa,
con multiples sentidos, la intervencion directa de los agentes sociales en actividades
publicas” (Cunill, 1997: 74) o una

[...] forma de inclusion de la ciudadania en procesos decisorios, incorporando sus
intereses particulares (no individuales) respecto a determinadas tematicas [...] La
idea central es que incluyendo a la ciudadania en los procesos de diseno y adop-
cion de politicas sociales y con reglas de actuacion de los diferentes actores previa-
mente definidas se pueden obtener mejores resultados que permitan avanzar en
el camino de construir ciudadania (Ziccardi, 2004: 10).

Bajo esta definicion, la CS es un tipo de participacién ciudadana, puesto que busca
que los ciudadanos (organizados o no) puedan incidir en la esfera publica, ya sea
de forma directa —por medio de su inclusion en comités de obra, 6rganos cole-
giados, etc.— o indirecta —por medio de la activacion de los sistemas de quejas y
denuncias.

Ahora bien, lo que caracteriza y diferencia a la CS de otras formas de participacion
es que, en primer lugar, su intervencion en lo publico se orienta de manera especifica
al control, vigilancia y evaluacion de las acciones y programas de gobierno. Esto le
permite trascender en el tiempo a la mera vigilancia de la ejecucion de la politica y
poder ampliar su campo de accion a la planeacion y evaluacion, siempre que su foco
se oriente al control y la vigilancia en estas esferas. Y en segundo lugar, que estas ins-
tancias son institucionalizadas, es decir, estan reguladas por medio de normas legales
como leyes, reglas de operacion, lineamientos, etc; esto permite distinguir a la CS de
otras formas de participacion ciudadana orientadas al control social, pero que no se
realizan por causes formales o institucionales, como las acciones directas, tomas de
oficinas o espacios publicos, o los plantones.

Contraloria social como rendicion de cuentas
La Cs se define también como un tipo de rendicion de cuentas, en concreto, de tipo

vertical. Rendicion de cuentas (RDC) es la traduccion de lo que se conoce en el mundo
anglosajon, y en la literatura, como accountability,” y se refiere en términos generales

4. Isunza Vera (2004: 4-25) afirma que ambos conceptos tienen un origen etimolégico comun, del latin
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a hacer a los sujetos responsables de sus acciones (en este caso, a las autoridades que
gobiernan el Estado).” Segin Andreas Schedler:

[...] ]a nocién de rendicion de cuentas tiene dos dimensiones basicas. Incluye,
por un lado, la obligacion de politicos y funcionarios de informar sobre sus deci-
siones y de justificarlas en publico (answerability). Por otro, incluye la capacidad
de sancionar a politicos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes

publicos (enforcement) (2004a: 12).

La primera dimension es para la que Schedler construye el concepto de respondibi-
lidad —la obligacion de responder—, e incluye las dimensiones de informacion y
justificacion, esto es, la peticién por parte de los representados y la obligacién por
parte de los representantes de informar y explicar las decisiones que toman. No solo
dar cuenta de cuantos recursos se disponen y como se distribuyen sino también el por
qué de estas decisiones. Esta idea refiere de manera directa a los conceptos de trans-
parencia y acceso a la informacién, como componentes minimos y fundamentales de
la RDC (Fox, 2006).

Pero no basta con la informacion sino que se necesita la capacidad de sancionar
(enforcement) por parte de los representados sobre los representantes. Como plantea
Schedler: “A rinde cuentas a ‘B’ cuando esta obligado a informarle sobre sus acciones
y decisiones (sean pasadas o futuras), a justificarlas y a sufrir el castigo correspon-
diente en caso de mala conducta” (2004a: 19).

El concepto de RDC, ademas de su evidente caracter relacional, connota una direc-
cionalidad clara: son los representantes quienes deben rendir cuentas a los repre-
sentados. Por medio de transparentar sus cuentas y hacer publicos sus informes de
gestion o auditorias, los representantes informan (y las menos de las veces justifican)
a los ciudadanos sobre su accionar. Los ciudadanos pueden o no hacer uso de esa
informacion.

computare, de ahi en inglés se deriva count, account, accountability, y en espanol cuentas, rendicion de
cuentas. En términos gramaticales, el verbo rendir se define como transitivo —es decir, requiere de dos
argumentos para conjugarse. Es un término polivalente, segin el Diccionario de la Real Academia Espa-
fiola: “junto con algunos nombres, toma la significacion del que se anade” y ejemplifica “rendir gracias:
agradecer”.

5. La bibliografia sobre la RDC es sumamente extensa, para un resumen véanse Schedler (2004a);
O’Donnell (1998); Ackerman (2005); Isunza Vera (2004); Isunza Vera y Olvera (2006); Fox (2006), y
Peruzzotti y Smulovitz (2002).
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Una parte importante de la literatura especializada en RDC tiene que ver con
el establecimiento de tipologias.® La caracterizacion mas utilizada y conocida es la
propuesta por Guillermo O’Donnell, que diferencia la RDC horizontal y vertical. La
primera alude a los mecanismos formales, de pesos y contrapesos existentes en los
sistemas politicos contemporaneos —parlamento, agencias especializadas, etc.—y la
segunda a la capacidad de los ciudadanos —por medio del voto— a castigar o pre-
miar a sus gobernantes.”

Sobre esta distincion, varios autores han estudiado los tipos de RDC vertical; quiza
la mas importante sea el desarrollo de la RDC social, propuesta por Enrique Peruzzotti
y Catalina Smulovitz y definida como:

[...] un mecanismo de control vertical, no electoral, de las autoridades politicas
basado en las acciones de un amplio espectro de asociaciones y movimientos ciu-
dadanos, asi como también en operaciones medidticas. Las iniciativas de estos
actores tienen por objeto monitorear el comportamiento de los funcionarios
publicos, exponer y denunciar actos ilegales de éstos y activar la operacion de
agencias horizontales de control (2002: 32).

Teniendo en cuenta estas metdforas espaciales, Ernesto Isunza Vera establece una
cuarta categoria: la RDC trasversal, definida como los

[...] mecanismos que, si bien son instituciones del Estado, estan disenadas y fun-
cionan de tal forma que hunden sus raices de manera explicita en la sociedad
civil, a través de la presencia especialmente protegida de ciudadanos indepen-
dientes y autonomos que no representan pero si ejemplifican las cualidades de un
ethos ciudadano (2004: 29).

6. Siguiendo a Isunza Vera (2004: 27-33), ademds de las metdforas espaciales, la RDC se puede ordenar
segun su temporalidad (antes, durante, después) o su temdtica (politica, legal, administrativa, profe-
sional).

7. Segun O’Donnell, la RDC horizontal implica “la existencia de agencias estatales que tienen la auto-
ridad legal y estan facticamente dispuestas y capacitadas para emprender acciones, que van desde el
control rutinario hasta sanciones legales o incluso impeachment, en relaciéon con actos u omisiones de
otros agentes o agencias del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificados como ili-
citos” (1998: 173-174). La RDC vertical, por otro lado, consiste en “elecciones, demandas sociales que se
pueden articular sin padecer coercion estatal y medios que por lo menos cubren con regularidad las mas
visibles de estas demandas y los actos presuntamente ilicitos de las autoridades publicas” (1998: 162).
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Es decir, la capacidad de los ciudadanos para controlar a sus gobernantes se puede
ejercer por medio de diversos mecanismos: horizontal, que tiene que ver con el equi-
librio entre los poderes institucionales (como las contralorias); vertical, con relacion
a los controles que ejerce la sociedad en las acciones estatales (por medio de la vigi-
lancia ciudadana, la activacion de los mecanismos horizontales o las votaciones electo-
rales); social, el control por medio de acciones ciudadanasy la activacion de instancias
horizontales (como las denuncias ante la prensa y ante los tribunales), y trasversal, con
la inclusion de los ciudadanos en el ejercicio del control (como los consejos gestores
de politica publica de Brasil o el Instituto Federal Electoral, IFE, de México).

En este sentido, la CS se define como un tipo de RDC de tipo vertical, puesto que
son los ciudadanos quienes controlan a las acciones de gobierno y el desempeno de
los funcionarios publicos (tanto electos como no electos). Ahora bien, muchos meca-
nismos y actividades de control podrian ser caracterizados también como trasversales,
esto es, instituciones del Estado donde se asegura la participacion de ciudadanos en
sus instancias de decision (véase la grafica 1).

¢Blindaje, monitoreo, auditoria, o contraloria social?

Son muchas las acciones y los formatos de participaciéon ciudadana para la RDC.
Cuando se analizan las acciones relacionadas con la proteccion de los programas
sociales se pueden encontrar conceptos como blindaje electoral, monitoreo ciuda-
dano, auditoria social o CS. ¢Son lo mismo? Cada una de estas acciones tiene carac-
teristicas especificas y diferencias importantes, pero todas apuntan a la participacion
ciudadana institucionalizada para la RDC, por lo tanto, se pueden definir ampliamente
como acciones de CS. Por un lado, el blindaje electoral se define como el

[...] conjunto de acciones que el Gobierno Federal realizé para garantizar que,
durante el proceso electoral del 2006, todos los recursos ptiblicos y programas
sociales se administraran de forma transparente, sin fines politico—electorales [...]
el programa de Blindaje Electoral buscé evitar que cualquier servidor publico,
ya fuera de manera consciente o incluso sin saberlo, pudiera hacer uso indebido
de su puesto, sus funciones, o su tiempo o los recursos publicos a su disposicion
para beneficiar o perjudicar a los actores politicos que participaron en el proceso
electoral de 2006 (Diaz Garcia de Leon y Dussauge Luna, 2006: 19) .

8. Las acciones de blindaje electoral se pueden conocer en la DE consultada el 30 de enero de 2007,
disponible en: www.blindajeelectoral.gob.mx.
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Griéfica 1. Mecanismos de participacién ciudadana, rendicién de cuentas y contraloria social
— —
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Como se desprende de la definicion, estas son acciones gubernamentales orientadas,
sobre todo, hacia los servidores publicos. Ademas de la capacitacion sobre los delitos
electorales —como el documento “El ABC de los delitos electorales™— y cambios en
la operacion de los programas —como asegurar los vehiculos oficiales, adelantar o
retrasar los pagos de programas de trasferencia—, el blindaje electoral incluye la
capacitacion y orientacion a los beneficiarios de los programas sociales sobre los dere-
chos y operacion de estos, y sobre las formas para presentar una denuncia. Asi pues,
la forma de control se basa en activar los mecanismos horizontales de control.”

9. Al respecto, la Secretaria de la Funcion Publica (SFP) elaboré 20 acciones basicas para el blindaje
electoral, que incluyen: capacitar en materia de blindaje electoral a los beneficiarios y a los servidores
publicos de las areas de atencién a los beneficiarios y de las dreas que administran los recursos de los pro-
gramas sociales; capacitar en materia de blindaje electoral a los beneficiarios de los programas sociales;
instalar y operar buzones de quejas en las dreas de servicio y atencion a los beneficiarios; elaborar y
difundir por medios impresos o electronicos los medios para captar las quejas o denuncias de los bene-
ficiarios, y publicar en las dreas de servicio y de atencion al publico toda la informacion relacionada con
el acceso al programa social (SFP, 2006). Asimismo, gobiernos estatales, como el de Guanajuato, llevaron
a cabo un amplio programa de difusién sobre la proteccién de los programas sociales que incluy6 una
guia para servidores publicos, folletos para beneficiarios, afiches y promociones radiales donde se deta-
llan los teléfonos de la FEPADE y el teléfono de Atencion Ciudadana de la Contraloria Estatal.
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Otra forma de participacion ciudadana para la RDC es el monitoreo ciudadano,
accion promovida por la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), que consiste en la
realizacion de ejercicios sistematicos, independientes y planificados para observar,
analizar, evaluar, dar seguimiento y proponer mejoras a servicios, programas o poli-
ticas de gobierno (SFp, 2006).

El monitoreo ciudadano es una metodologia practica para que organizaciones o
agrupaciones ciudadanas puedan utilizar las leyes de transparencia y, asi, hacer un
seguimiento a un programa, accion o politica especifica. Propone de manera expli-
cita la concertacién y comunicacion entre la institucion observada y la organizacion
social, para que los resultados de estas observaciones sean conocidas y puedan tener
consecuencias practicas. Por esto, el monitoreo ciudadano se puede generar por
interés de una agrupacion u organizacion o por invitacion expresa de una institucion
gubernamental para que sea monitoreada (SFp, 2006: 7).

En este mismo sentido se pueden inscribir las acciones de auditoria social. Este con-
cepto ha sido desarrollado sobre todo por agencias internacionales, en particular por
el Banco Mundial, y es utilizado para designar la participacion de los ciudadanos en
la vigilancia y el control en paises de Centroamérica (Banco Mundial, 2003). Segtn
el diccionario, auditoria es la revision sistematica de una actividad o de una situa-
ci6n para evaluar el cumplimiento de las reglas o criterios objetivos a que aquellas se
deben someter (DE disponible en: http://www.rae.es/rae.html). Como bien apunta
Alberto Olvera (2003a: 15), este concepto adolece de debilidades conceptuales al
definir diversos tipos de acciones, que van desde casos aislados de comunicacion
hasta procesos estandarizados de control; sin embargo, define en todos los casos las
acciones de seguimiento y monitoreo de organizaciones sociales sobre programas de
gobierno. La experiencia de la Auditoria Ciudadana de la Calidad de la Democracia
en Costa Rica es el ejemplo mas acabado de como organizaciones sociales pueden
vigilar o monitorear programas gubernamentales (Programa Estado de la Nacion,
2001).

Las acciones de blindaje electoral, monitoreo ciudadano y auditoria social son
algunas de las formas en las que se puede ejercer la CS, pero no las tnicas. La crea-
cién de comités de vigilancia por parte de los beneficiarios —quiza la accion mas
conocida de la ¢S—, y la participacion de ciudadanos u organizaciones en 6rganos
colegiados son otras.



244  CANDADOS Y CONTRAPESOS

Origenes y desarrollo de la contraloria social

El concepto de CS tiene su nacimiento oficial el 5 de febrero de 1991, cuando se tomé
protesta a los vocales de control y vigilancia del PRONASOL. En el sexenio de Salinas,
la CS se inscribi6 dentro del proyecto de modernizacion y reforma del Estado y se
enfatizo6 el cambio de relacion entre gobierno y sociedad, para dar mayores espacios
a la participacion ciudadana.'” En esa época se definié como

[...] una nueva forma de control administrativo ejercido por los ciudadanos sobre
la actuacion de quienes tienen la responsabilidad del quehacer gubernamental.
Se trata pues de una forma avanzada de participacion ciudadana en las tareas de
vigilancia y fiscalizacion de los recursos publicos y en la evaluacién del desem-
peno de los funcionarios y empleados al servicio del Estado (Vazquez Cano, 1994:
74-75).

La cs se organiz6 en dos grandes vertientes: individual (atencién ciudadana de
quejas, sugerencias y recomendaciones) y colectiva (creacion de comités colectivos
de vigilancia de obras y servicios). Los ejemplos mas claros de la primera vertiente
son los médulos de atencion ciudadana y el Sistema de Orientacién Telefonica a la
Ciudadania (SACTEL), mientras que los comités de Solidaridad del PRONASOL lo son
de la segunda.

La informacién sobre CS durante el sexenio de Ernesto Zedillo es casi nula.
A pesar de que sigue existiendo en el interior de la Secretaria de Contraloria de
Desarrollo Administrativo (SECODAM) una Direccion General de Contraloria Social,
sus acciones fueron relativamente secundarias en lo que se refiere a programas
federales; ademas, se privilegi6 la primera vertiente sobre la segunda, sobre todo
después del desmantelamiento del PRONASOL."!

Con la alternancia politica en el orden federal y la llegada de Vicente Fox, el for-
talecimiento al control social muestra un balance desigual. Por un lado, se advierte
una serie de cambios positivos de cardcter legal: la promulgacion de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental (LFTAIPG) entrega

10. Sobre una descripcion oficial de la CS en la época de Salinas, véanse Vazquez Nava (1994), y Vazquez
Cano (1994). Una vision externa se encuentra en Cunill (2000) y la compilacion de Monsivais (2005).
11. En la bibliografia solo se habla de la CS en los recursos de infraestructura social basica (Ramo 026)
y en algunos programas del Instituto Nacional Indigenista (INI), IMSS-Solidaridad, Diconsa, Procampo,
etc. (Lopez Presa, 1998: 341).



CONTRALORIA SOCIAL Y CONTROL CIUDADANO EN LOS PROGRAMAS SOCIALES 245

un marco general y, sobre todo, facilita las herramientas basicas para las acciones de
la Cs; la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) protege los derechos a la participa-
ci6n ciudadanay al control y vigilancia ciudadanos, y la Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFAROSC) promueve
el asociativismo. A esto se suma el desarrollo de dos estrategias desarrolladas por la
SFP para fortalecer el control social: el Sistema Integral de Contraloria Social (SICS) y
el de Evaluacion de Participacion y Transparencia (SEPAT).'?

A pesar de ello, no logra trascender sus principales limitaciones: falta de visibi-
lidad, poca eficiencia, y dificultades de participacion de los ciudadanos en acciones
de vigilancia y control.

MARCO LEGAL DE LA CONTRALORIA SOCIAL

En términos generales, la participacion ciudadana para el control y la RDC por medio
de la CS esta garantizada por multiples mecanismos legales en los ambitos nacional e
internacional. En el nivel constitucional se basa en los siguientes derechos:

El derecho de informacion, articulo 6 constitucional, esta garantizado, en el ambito
federal y en 29 estados, por medio de las leyes de acceso a la informacion, entre las

12. E1 sICS es un modelo de accién que busca implementarse en programas federales, estatales y muni-
cipales por medio de diversas acciones. Dentro de este sistema, la CS se define como: “El conjunto de
acciones de control, vigilancia y evaluacion que realizan las personas, de manera organizada o indepen-
diente, en un modelo de derechos y compromisos ciudadanos, con el propésito de contribuir a que la
gestion gubernamental y el manejo de los recursos publicos se realicen en términos de transparencia,
eficacia y honradez” (SECODAM, 2001). Sus objetivos se orientan a garantizar el acceso de informacién
a los ciudadanos, a impulsar la participacion, corresponsabilidad y la autogestién, mejorar la eficiencia,
eficacia y confiabilidad de las acciones gubernamentales e incorporar a la ciudadania en el combate a la
corrupcion. El SICS consiste en la articulacién de seis componentes: programas de informacion a la ciu-
dadania; formas de organizacion social para el control y vigilancia; espacios de comunicacion gobierno—
sociedad; programas de capacitacién y asesoria; sistemas de atencion y resolucién a quejas y denuncias, y
programas de evaluacion social del gobierno. La mecanica de operacién para la implementacion de este
sistema consta de diversas acciones. En el ambito federal, se orienta al fortalecimiento y operacion de la
CS en programas federales de alto impacto, como Oportunidades, Microrregiones, Escuelas de Calidad,
Programa de Apoyo al Empleo, Atencién a Jornaleros Agricolas, en programas de la Comisioén para el
Desarrollo de los Pueblos Indigenas (CDI), el IMSS y Oportunidades (para mayor informacion, véase DE
disponible en: www.funcionpublica.gob.mx; SECODAM, 2001; Hevia de la Jara, 2006b). El SEPAT, por otro
lado, es un sistema de indicadores de los mecanismos e interfaces y procedimientos de participacion y
transparencia que se han desarrollado en el dmbito municipal entre 2001 y 2005, dentro del programa
Municipios por la Transparencia (Saldana y Llerenas, 2005: 5). EI SEPAT cuenta con 36 indicadores dife-
rentes organizados en cuatro cuadrantes: mecanismos de participacion, tipos de participacion, meca-
nismos de acceso a la informacion y tipo de informacién (Saldana, 2006).



246 CANDADOS Y CONTRAPESOS

que sobresale la LFTAIPG. El derecho de peticion, definido en el articulo 8 constitucional,
estd garantizado por la existencia de reglas de operacion en programas federales que
definen los mecanismos de atencion ciudadanos y recepciéon de quejas y denuncias,
y por la existencia de mecanismos y acciones de CS en politicas sociales de impacto
directo en la poblacion. El derecho a participar en la planeacion, definida en el articulo
26 constitucional, esta reconocido por medio de cuerpos legales especificos en la
creacion del Plan Nacional de Desarrollo, en los planes estatales, en los consejos de
Desarrollo Municipal y en los de Planeaciéon Municipal, asi como en la existencia
de multiples consejos consultivos en los diversos 6rdenes de gobierno. Por ultimo, el
derecho a la asociacion, articulo 9 constitucional, se garantiza, entre otras disposiciones
legales, por medio de la LFFAROSC, que regula la creacion, el financiamiento y las
actividades de las mismas."?

A nivel internacional, México firmo en 2003 la Convencion Interamericana contra
la Corrupcion, en el marco de la OEA, donde se obliga a establecer mecanismos para
estimular la participacion de la sociedad civil y de las organizaciones no gubernamen-
tales en los esfuerzos destinados a prevenir la corrupcion (articulo 3, fraccion 11).
Asimismo, es Estado parte firmante de la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (2003).

Estos derechos estan reglamentados en multiples leyes. Las mds importantes
son la LFTAIPG —que entrega las herramientas basicas para el ejercicio del control
social—, la LGDS —donde se protege de manera explicita el derecho a participar
en acciones de CSy la LFFAROSC, que plantea un derecho de las organizaciones las
acciones de ¢s.'*

18. En términos generales, es la soberania y la residencia del poder en el pueblo, definida en México en
el articulo 39 constitucional, quien posibilita la participacion ciudadana en asuntos publicos. Para un
analisis en América Latina, véase Hevia de la Jara (2006c¢).

14. En la LGDS existen los siguientes articulos relacionados: en el 69 “se reconoce a la Contraloria Social
como el mecanismo de los beneficiarios, de manera organizada, para verificar el cumplimiento de las
metas y la correcta aplicacion de los recursos publicos asignados a los programas de desarrollo social”;
en el 70: “El Gobierno Federal impulsard la Contraloria Social y le facilitard el acceso a la informacién
necesaria para el cumplimiento de sus funciones”; en el 71: “Son funciones de la Contraloria Social:
I. Solicitar la informacién a las autoridades federales, estatales y municipales responsables de los pro-
gramas de desarrollo social que considere necesaria para el desempeno de sus funciones; II. Vigilar el
ejercicio de los recursos publicos y la aplicacién de los programas de desarrollo social conforme a la Ley
y a las reglas de operaci6n; III. Emitir informes sobre el desempeno de los programas y ejecucion de
los recursos publicos; IV. Atender e investigar las quejas y denuncias presentadas sobre la aplicacion
y ejecucion de los programas, y V. Presentar ante la autoridad competente las quejas y denuncias que
puedan dar lugar al fincamiento de responsabilidades administrativas, civiles o penales relacionadas
con los programas sociales”.
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Para el caso de las organizaciones de la sociedad civil, la LFFAROSC, promul-
gada el 9 de febrero de 2004, establece en su articulo 6, fraccion 1v, el derecho
a “Participar en los mecanismos de contraloria social que establezcan u operen
dependencia (sic)y entidades, de conformidad con la normatividad juridica y admi-
nistrativa aplicable”. De manera menos explicita, leyes como la General de Educa-
cion, en su capitulo VII, define mecanismos tales como los consejos de participacion
social (municipales y estatales) y la General de Salud, en su capitulo 1v, del titulo
II, garantiza la posibilidad de la comunidad en general de formular sugerencias e
informar irregularidades (articulo 58). Ademas, muchos 6rganos —como las asocia-
ciones campesinas, ganaderas, los ejidos, etc.— incluyen vocales destinados a ejercer
la vigilancia y el control de sus asociados sobre estos organismos.

Junto con esto, el fortalecimiento de la participacion ciudadana para el control
social es una estrategia del Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006 y parte de las lineas
estratégicas del Programa Nacional de Combate a la Corrupcion y Fomento de la Trans-
parencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006 (en particular, la linea 4.1.6).

Por ultimo, existen reglamentos interiores y reglas de operacion donde la CS tiene
apartados especificos. Sobre el primero, la SFP establece, en el articulo 36, fraccion Vi
de su Reglamento interior, que dicha secretaria tiene como atribuciones: “Promover
la participacion ciudadana en la instrumentacion de programas federales y en la vigi-
lancia de su ejecucion y asesorar en los términos de la legislacion aplicable y a peti-
cion expresa de los gobiernos locales en la implantacion de la Contraloria Social en
programas estatales y municipales”. En torno al segundo, en 2005, de las 130 reglas
de operacion publicadas de la administracion publica federal, 83 incorporan en su
contenido un apartado especifico de promocion de la ¢S (Hevia de la Jara, 2006b).

En sintesis, existe en la legislacion mexicana una serie de derechos especificos
orientados a garantizar la participacion ciudadana en el control y la decision de los
recursos publicos, en general, y a garantizar las acciones de CS, en particular. La cons-
titucion, leyes generales y federales, reglas de operacion y acuerdos internacionales
incluyen elementos especificos que, en términos normativos, permiten y fortalecen
la existencia de mecanismos de control y vigilancia donde participen ciudadanos y
organizaciones.

FORMAS Y TIPOS DE CONTRALORIA SOCIAL
Se debe reconocer la diversidad de experiencias, programas y mecanismos existentes.

Para poder analizar esta diversidad, es necesario preguntar por el sujeto y el objeto
de control (quién controla a quién); el objeto de control (qué controla); las formas
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de ejercicio (como lo controla); las bases juridicas que permiten el control; la perio-
dicidad y, por ultimo, el tipo de RDC que se genera (véase el cuadro 1).

El primer tipo (sistemas de atencién ciudadana) es el mas comun en el orden
federal. Aqui los beneficiarios de un programa pueden presentar quejas / denuncias
ante las instancias pertinentes (contralorias estatales, sistema de atencion ciudadana)
y asi controlar que este se lleve de acuerdo con las reglas de operacion. En caso que
se cometan irregularidades, pueden presentar una queja para que el 6rgano interno
de control investigue y determine las eventuales responsabilidades. También es el
caso de las acciones de blindaje electoral, donde los ciudadanos pueden controlar el
uso electoral de los programas, sobre todo por medio de la denuncia ante las instan-
cias formales como la Fiscalia Especializada para la Atencion de Delitos Electorales
(FEPADE).

El segundo tipo (control colectivo) se basa en la creacion de un 6rgano especifico
de control donde participan los beneficiarios directos de la obra o el servicio. Asi,
los vecinos de una calle donde van a pavimentar, o los beneficiarios del programa de
desayunos escolares, se pueden organizar en un comité que vigila que los funciona-
rios cumplan su labor, que la obra se ejecute segun lo establecido, que los materiales
sean los adecuados, etc. A diferencia del primer tipo, los comités —sobre todo los
de obra publica— tienen mas herramientas de control: junto con la posibilidad de
denunciar ante los 6rganos internos de control irregularidades, pueden no firmar el
acta de recepcion de la obra (requisito fundamental para que se pague a la empresa
contratista), como el caso de los COCICOVI del estado de México o los comités del
Programa de Atencion a los Jornaleros Agricolas (PAJA). Las empresas contratistas
tienen, a su vez, la obligacion de entregar toda la informacion a los consejos y per-
mitir su fiscalizacién. En los recursos entregados por el Fondo de Aportaciones para
la Infraestructura Social Municipal (FAISM, Ramo 33) se enfatiza la creacion de estos
consejos en todos los municipios que reciben aportes.

El tercer tipo es la participacion de ciudadanos, que en calidad de tales se integran
en los organos de decision de las instituciones publicas. El caso mds desarrollado
al respecto es el modelo de Contraloria Ciudadana del GDF, pero programas como
Liconsa tienen también en sus 6rganos de administracion representacion ciudadana,
como organizaciones campesinas. Son ciudadanos o representantes de organiza-
ciones sociales o civiles los que participan, con voz y voto, en estos consejos, revisando
adquisiciones, contratos, los procesos administrativos, etc. Estos consejeros ejercen
sus acciones de control tanto por su voto como por visitas a obras y servicios y partici-
pacion en operativos anticorrupcion, y se basan en un entramado legal que permite
y asegura su funcionamiento.
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Cuadro 1. Tipos de Control social existentes en México

Buzon de quejas © Comunicacion EMonitoreo ciudadano
y sugerencias : Control colectivo Organos colegiados . sociedad-gobiemo '/ auditoria social
Oportunidades gag:?::os de ;Contralores : § indice de
Ejemplo  : (Secretaria de : control v vidilancia :ciudadanos (Gobiemo :  Miércoles : transparencia
empirico  : Desarrollo Social, : yva :del Distrito Federal, ciudadano. i presupuestaria
| SEDESOL). : g;oK/'lcéi\i/'c)o()eStado  GDF). © (FUNDAR).
B Ccompgp Gt o
 Titulares de Oportunida- : democraticamente sistema de seleccion . Organizaciones
 des.  entre los * dara  sociales.
: 5°000,000 fitulares.  beneficiarios de una : £ - o - : Profesionales
Quién : Comités de promocion  : obra especifica. : 2&%232;@&?1 20 Vecinos, colonia encargados del
: o : ! 0 municipio. : o
: comunitaria (mas de 63,217 comités entre : ‘ 6raanos colegiados | | seguimiento
: 50,000). : 1999 y 2004 : deginstan i asg ¢ especifico segin
215,000 vocales. ;20Q,0|21 contralores gsectorialesy tematica.
: ; Sociales.  territoriales.
: Burdcratas. :
: : : : Burécratas y po||t|cos
: gﬁﬁi:gigngtsl;fran : Burdcratas. : Funcionarios y  Politicos.
- PaIES: Eiecutores de ob bles de § Polti
Aquién " (enlace municipal).  Ejecutores de obras : responsables de toma : Presidente mun|c|pa|  Politicos.
" Estatales (salud, : plblicas y : de decisiones entoda : jefe delegacional ¢ Ejecutivo
: educacion). : programas sociales. : la estructura de : y sus funcionarios.  : Y legislativo.
| Federales (wr, pago). ; gobiemo. : :
"""""""" e Cndicadores de
: Programa se apeguea ‘i .. . Adquisiciones. : Acciones de ambito  transparencia en la
! las reglas de operacion. Ejecucion de obras y: Contratos : municipal.  informacion
. : A " : programas sociales : " : Acuerdos a los que :
Qué : Padron sea depurado. de acuerdo con las Programacion. " se compromete el : presupuestal.
: Montos y apoyos sean reglas establecidas © Ejecucion. : oresi de?ﬁe : Encuesta a expertos.
: correctos. : "¢ Evaluacion.  municioal : Seguimiento
3 . : pal. *legislacion.
Slstemg de quejas y Conformacion de \/ozyvoto en : g oaricioacis
: denuncias. ! comités especificos, | 0r9anos colegiados : comunicacién :“Voz': participacion
: Peticion de reunion con Anrobacis p do obras | de toma de \ directa : en consejos formales.
Coémo * los operadores locales prto amgn go 188 decisiones. : Seguirﬁiento : Presentacion de
 del programa. §g’n rega de obra). : Visitas a obras. especifico  resultados a la
: Mddulos de atencion rei‘;'ggg:;ggn . Operativos : ' - opinion publica.
: ciudadana. : ' : anticorrupcion. :
"""""""""""""""""""""""" [Consttuciénestado © & o
: de México. ‘ Ley de obras. :
 Ley organica : Ley de adquisiciones. :
: : municipal y Ley i Ley de participacion i i
Basadoen : Reglas de operacion. : de administracion ~ : ciudadana. i Sinreglamento. : Sin reglamento.
:  pliblica. :Ley de austeridad. :
: Reglas de operacion : Reglamentos de los
: de los programas § ¢érganos colegiados.
: especificos. :
. Cuando se realiza
Cuéndo Permanentemente " una obra. Permanentemente
[ 7" I v R
Ti Procesal. . Procesal. : ' : " : .
ipo RDC ’ : " . Procesal. : Prospectiva. © Social.
Retrospectiva. . Retrospectiva. . : : .
P : IC . Retrospectiva. : Procesal. : Prospectiva.
Administrativa ¢ Administrativa : ISt : ) : p
’ : * ¢ Administrativa. : Retrospectiva. ' Politica.

Fuente: Hevia de la Jara (2006b: 48). : Politica. : Administrativa limitada.
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Ademas de estos tipos, existe una variada cantidad de acciones de vigilancia y
control que, si bien no se denominan de CS, son acciones de monitoreo ciudadano.
El espectro es muy grande e incluye a las acciones de festigo social, donde se invita a
personalidades u organizaciones a los procesos de licitaciéon o adjudicaciéon de un
contrato u obra, y las multiples acciones de interaccion directa ciudadano-gober-
nante, que permiten exigir cuentas, como los programas radiales, las audiencias
publicas, etc. El programa Miércoles ciudadano, implementado en varios municipios
de la republica, donde el presidente recibe en audiencia publica y salen a la calle los
servicios, es ejemplo de este tipo de acciones.

Por ultimo, se encuentra una importante gama de instancias de las organizaciones
de la sociedad civil de monitoreo y control ciudadano. Muchas organizaciones, ya
sea como objetivo especifico o como acciones menos sistematicas, realizan acciones
de control y vigilancia ciudadanos. Cabe senalar como caracteristica de este tipo
la coordinacién de diversas organizaciones de la sociedad civil (0SC) en multiples
proyectos. A pesar de la inmensa variedad, es posible distinguir dos: por un lado,
acciones orientadas al seguimiento de politicas especificas (muy relacionadas con las
areas tematicas de las propias organizaciones) y, por otro, acciones de capacitacion y
formacion en temas relacionados con la CS, como transparencia, vigilancia, participa-
cion ciudadana, etcétera.

Las organizaciones de la sociedad civil y la proteccion de programas sociales

Entre las politicas se seguimiento especifico que realizan las OSC, para efectos de este
ensayo sobresalen aquellas que conllevan acciones de observacion electoral, donde
se inscriben las de blindaje electoral y vigilancia. Un ejemplo es el programa de
fondos de coinversion social que promueve el Instituto Nacional de Desarrollo Social
(INDESOL) sobre blindaje electoral. En 2005 se presentaron 14 proyectos de obser-
vacion electoral y proteccion de programas sociales, y en 2006 esta cifra subi6 a 59.
De estos, se apoy6 con un total de casi $20°000,000 de pesos a 49 organizaciones (11
en 2005, y 38 en 2006) que realizaron acciones de vigilancia y observacién en prac-
ticamente todo el territorio nacional (INDESOL, 2006). En este sentido, destacan las
acciones de vigilancia de organizaciones como Servicios para una Educacion Alterna-
tiva, Alianza Civica o Educacion y Ciudadania, en 24 estados de la reptblica. En anos
anteriores, experiencias como “1000 mujeres por la transparencia”, de la organiza-
cion social Centeotl, en Oaxaca, o Radio Teocelo, en Veracruz, han sido premiadas
por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) en este sentido. A esto se suma la
participacion de organizaciones académicas comisionadas por el Consejo Consultivo
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de Desarrollo Social para llevar a cabo una investigacion sobre el uso electoral de
programas sociales en las elecciones estatales de 2004 y 2005 (FUNDAR, Probabilistica
y Berumen, 2006). También, las diversas iniciativas de observacion electoral, donde
destaca el Fondo de Apoyo para la Observacion Electoral 2006, administrado por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) donde participan 26 orga-
nizaciones. Un ejemplo de estas acciones fue lo realizado por el Comité Pro-Vecino,
AC (véase DE disponible en: http://denuncialectoral.org.mx).

Un segundo ambito de trabajo constituye la incidencia de las OSC en politicas
de transparencia y acceso a la informacion. Sobresalen las acciones de Libertad de
Informacién-México (LIMAC), una organizacion que entrega asesoria a los estados,
para desarrollar leyes de transparencia, y realiza una vigilancia constante al desem-
peno del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI) y de la LFTAIPG
(véase DE disponible en: http://www.limac.org.mx). También se encuentra el Colec-
tivo por la transparencia, que retine a organizaciones como FUNDAR, Alianza Civica,
Presencia Ciudadana y el Consorcio Parlamentario para la Equidad de Género, entre
otras, y desarrolla diversas acciones orientadas al ejercicio del derecho ciudadano a
la informacion (véase DE disponible en: http://mexicotransparente.org.mx). Trans-
parencia Mexicana, filial mexicana de Transparencia Internacional, desarrolla indices
de transparencia y percepcion de la corrupcion a nivel estatal (véase DE disponible en:
http://www.transparenciamexicana.org.mx). El programa Ciudadanos por Municipios
Transparentes (CIMTRA), formado por varias organizaciones sociales, ha desarrollado
un indice de transparencia municipal para aplicarlo en multiples estados de México
(véase de disponible en: http://cimtramx.tripod.com/ transparencia).

Ademas de estas acciones, las OSC han puesto en marcha acciones de seguimiento
en politicas sectoriales —salud, educacién, medioambiente, desarrollo social, dere-
chos humanos, seguridad ciudadana, temas energéticos, género, desarrollo rural y
seguimiento al poder legislativo—y de capacitacion —diplomados y cursos de actua-
lizacion (Hevia de la Jara, 2006b, e IFAL 2004).

En el espacio publico no estatal existen variadas experiencias de control y vigi-
lancia especificas sobre politicas y acciones gubernamentales, en los tres 6rdenes
de gobierno y casi en toda la gama de tematicas. Este tipo de vigilancia sitia a las
organizaciones sociales como las encargadas de llevarla a cabo. Las acciones de con-
trol se dirigen tanto a servidores publicos de eleccién popular (politicos) como a
burdcratas (técnicos), en donde los primeros son los responsables ultimos. Lo que
se vigila es tanto la legalidad y el buen desarrollo de los programas como la inclusion
de temadticas que para las organizaciones sociales resulten importantes, a través de
mecanismos de control, en especial la voz, tanto en 6rganos oficiales como por medio
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de los medios de comunicacion masivos, por lo que se definen como acciones de RDC de
tipo social (como lo proponen Peruzzotti y Smulovitz, 2002).

Contraloria social fuerte y débil

Revisada la amplia gama de mecanismos y acciones que se pueden definir como de
CS, es evidente que no todas estas acciones poseen mecanismos concretos para ejercer
el control, se limitan al mero intercambio de informacién y, en la practica, no tienen
consecuencia alguna, no logran evitar o inhibir actos corruptos o discrecionales. De
ahi que sea necesario distinguir una CS fuerte y una débil, dependiendo de su posibi-
lidad de generar consecuencias o impactos reales, y de su capacidad efectiva para
ejercer su control.

Asi, las acciones de CS fuerte son las que tienen mecanismos que permiten generar
consecuencias —por ejemplo, modificaciones en las reglas de operaciéon para eli-
minar malas practicas, cambios en las formas de organizacion de las acciones guber-
namentales, apertura de investigaciones ante denuncias relacionadas con abuso de
poder, etcétera.

En cambio, las acciones sin consecuencias, a pesar de que en el discurso se puedan
definir como de CS, seran instrumentos débiles. Los sistemas de difusion e informa-
ci6n hacia los beneficiarios de un programa, los comités de obra que no tienen dentro
de sus atribuciones herramientas concretas de control, los testigos sociales a los que
no se les entrega la informacion necesaria, son ejemplos de estas instancias débiles
de control social.

La ¢S fuerte requiere instrumentos no solo para exigir respuesta por parte de los
gobernantes (la dimensién informativa) sino también para demandar sanciones en
caso de irregularidades, con lo que se cumple la dimension de exigencia de la RDC
(Isunza Vera, 2004; Schedler, 2004a, y Fox, 2006). Asi, muchas de las acciones que se
definen en reglas de operacion de algunos programas sociales como CS, en la practica
no tienen mecanismos de control efectivos y solo pueden aspirar a entregar informa-
ci6én para activar los mecanismos horizontales de control.

CONTRALORIA SOCIAL EN LOS PROGRAMAS SOCIALES
A continuacion se presentan algunas de las acciones diferentes de €S que se reali-

zaron en tres programas sociales para vigilar el uso politico electoral de los mismos
en los procesos electorales estatales y federales entre 2003 y 2006.
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Uso politico de los programas sociales

Existen muchas definiciones sobre lo que es y no es el uso politico de los programas
sociales. Se distingue aqui un uso politico directo y otro indirecto. Dentro del directo,
se sigue la definicion de Jonathan Fox, quien diferencia practicas pluralistas —el
uso legitimo que se hace de las acciones gubernamentales en una democracia—,
clientelares autoritarias —coercién, amenazas y condicionamientos de los apoyos—y
semiclientelares —practicas que pueden ser consideradas como pluralismo politico,
por medio de las solicitudes de voto, propaganda electoral, invitacion a votar por
un partido o por otro, pero “difiere del pluralismo porque los actores estatales atin
intentan violentar el derecho a la autonomia de las asociaciones” (1994: 158).1°

Ademas de estas practicas directas, donde se relacionan cara a cara funcionarios
y beneficiarios, existen otros posibles usos politicos del programa que son indi-
rectos, porque no existe una relacion cara a cara entre funcionarios y beneficiarios y
requieren mayor tiempo para desarrollarse. Estos mecanismos no implican practicas
tradicionales de compray coaccion del voto, pero si representan uso politico en tanto
las decisiones se toman con fines electorales, no técnicos. Las acciones mas comunes
de uso politico indirecto son:

* Ampliacién del padrén con fines electorales. La ampliacion de algin programa
en localidades, estados o municipios usando criterios partidistas con el objeto de,
a través del incremento del cupo de beneficiarios, aumentar la votacion del par-
tido de gobierno en una zona determinada.

® Uso del padron para desarrollar estrategias electorales. El uso de la informacion
contenida en los padrones sociales por parte de los partidos politicos para rea-
lizar analisis georreferenciales y estadisticos de los rezagos sociales, economicos y

15. Este sentido es retomado por Cornelius (2002: 14), quien diferencia la compra del voto (“el inter-
cambio de beneficios materiales y servicios por votos”) de la coaccion (“un conjunto de actividades
que van desde la violacion al voto secreto dentro de los lugares de votacion, hasta la intimidacion de
los votantes fuera de los mismos, la confiscacion de sus credenciales de elector, y/o el registro de los
numeros de dichas credenciales durante el periodo anterior a las elecciones, el condicionar la distribu-
cién de un servicio o beneficio gubernamental al voto por un partido o candidato especifico, ademads de
amenazas de violencia fisica”). La FEPADE, por su lado, defini6 22 categorias que vulneran la equidad en
la contienda y el ejercicio del voto libre y secreto, dentro de las que se incluye la compra y coaccion del
voto en general, con programas sociales, con recursos publicos, el uso indebido de recursos publicos, de
la credencial del IFE, de los programas sociales, el proselitismo, la induccion al voto, el acarreo, irregula-
ridades en la lista nominal y en las casillas (FEPADE, 2006: 110-115).
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politicos, que pueden ser empleados para afinar las ofertas politicas. Este uso en
manos de partidos politicos es ilegal, puesto que contiene informacion confiden-
cial y por lo tanto viola la LFTAIPG.

* Uso de los programas sociales de forma partidista. El uso del programa como
parte de la propaganda electoral de un partido, asumiendo el crédito de este
como si fuera solo una propuesta del partido politico y no de una compleja agre-
gacion de actores y fuerzas politicas (como el Congreso de la Union, los estados y
los municipios).

Radiodifusoras culturales indigenistas'®

Como parte de la Administraciéon Publica Federal, la Comision para el Desarrollo de
los Pueblos Indigenas (CDI) realiz6 acciones de blindaje electoral emanadas de las
Bases de Colaboracion Interinstitucional y del Acuerdo de la Comision Intersecreta-
rial para la Transparencia y el Combate a la Corrupcion (CITCC) en la Administracion
Publica Federal. Estas acciones incluian la difusion y capacitacion a los servidores
ptiblicos, la instalacién de buzones de quejas administrados por el Organo Interno de
Control, la difusion de los medios para captar quejas / denuncias, la publicacién en
las dareas de servicio y atencion la informacién, asi como en la pagina de la Internet,
ademas de generar foros de discusion con las organizaciones sociales, en coordina-
ci6én con la FEPADE.!”

De manera adicional, la DI llevo a cabo acciones especificas de blindaje electoral
por medio del Sistema de Radiodifusoras Culturales Indigenistas. En México, existen
20 radiodifusoras culturales indigenistas operadas por la CDI, instaladas en 15 estados
de la republica, que atienden a un publico potencial de 6’000,000 de hablantes de
lengua indigena. Las radios trasmiten en 31 lenguas indigenas, ademads del espanol,
y llevan al aire mas de 26 anos.

Dentro de estas acciones, sobresale la traduccion y trasmision de mensajes del IFE
comentados por los locutores a lo largo de las trasmisiones diarias sobre temas como
la credencializacion, el voto en el extranjero, la reposicion de credenciales, el cambio
de domicilio, la integracion de las mesas, los funcionarios de casilla, etc. Ademas de

16. Agradezco la informacioén proporcionada por Marcela Acle y Citlali Ruiz, de la ¢DI. La informacion
se basa en la DI (2006).

17. Estas acciones fueron comunes a 237 instituciones de la Administracién Publica Federal e incluian
acciones de control interno. Una evaluacion general se encuentra en FEPADE (2006b).
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estos mensajes, se realizaron cdpsulas informativas sobre entrevistas a funcionarios y
miembros de organizaciones sobre observacion electoral, prevencion de la compra y
coaccion del voto, y promocion del voto, que se trasmitieron entre el 17 de abril y el
1 de julio de 2006. Asimismo, se trasmitieron integramente entrevistas a funcionarios
de la €DI, a la titular de la SEDESOL y los programas Oportunidades, IMSS-Oportuni-
dades y Diconsa, que se trasmitieron entre el 9 y 22 de mayo de 2006.

Por ultimo, se produjeron 42 mensajes genéricos (cintillos de seis segundos a un
minuto) para trasmitirse cada media hora entre el 19 de abrily el 2 de julio, de manera
bilingtie, en temadticas como compra de voto, coercion, amenazas, presiones y con-
dicionamiento de apoyos sociales; informar sobre delitos electorales y teléfono para
denuncias; informar sobre delitos cometidos por funcionarios y servidores publicos,
ministros religiosos, candidatos, funcionarios electorales, funcionarios partidistas y
cualquier persona y teléfonos para denuncias; informar sobre las caracteristicas del
voto: universal, libre, secreto, directo, personal e intrasferible, e informar sobre los
derechos ciudadanos.

La informacion y difusion son elementos centrales y basicos para la proteccion
de los programas sociales. En zonas indigenas aisladas no existen suficientes ministe-
rios publicos para realizar las quejas, la poblacion no por fuerza cuenta con el nivel
educativo necesario para solventar una queja a la FEPADE —ademds que se tienen
que presentar por escrito y en idioma espanol—, y estas zonas cuentan con escasa
cobertura telefonica —las casetas telefonicas cobran las llamadas a nimeros gratuitos
entre cinco y 15 pesos por minuto. ;:Como se denuncia el uso politico de programas
sociales en zonas donde las posibilidades de llamar por teléfono o presentarse ante
un ministerio publico son limitadas?

En estos contextos, caracteristicos de muchas regiones beneficiarias de programas
sociales, son la informacion y la difusion las principales herramientas que tienen los
ciudadanos para cuidar su voto libre y secreto.

Programa de Atencion a_Jornaleros Agricolas'
El PAJA se ejecuta desde 1989 y depende de la SEDESOL. Su objetivo general es contri-

buir al mejoramiento de las condiciones de vida y trabajo de la poblacion jornalera
agricola, a partir de una atencion integral y oportuna, mediante procesos de pro-

18. Agradezco la informacién proporcionada por Lourdes Sanchez. La informacion se basa en la SEDESOL
(2001) y el PAJA (20062 y 2006b).
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mocion social, de coordinacién institucional con los tres 6rdenes de gobierno y de
concertacion social con productores, organismos sociales y los mismos beneficiarios.

El Programa centra su atencién en la poblacion jornalera agricola migrante y
local. Durante 2006, la meta de atencion fue de 596,815 jornaleros agricolas, de 251
municipios, en 18 estados de la republica que atraen y expulsan jornaleros agricolas.

Para ello, en concertacion con los gobiernos estatales, los ayuntamientos, los jor-
naleros y los agricultores, realiza una serie de proyectos orientados en seis vertientes:
vivienda y saneamiento ambiental; salud y seguridad social; alimentacién y abasto;
educacion, cultura y recreacion; empleo, capacitacion y productividad, y procura-
cion de justicia. En la seleccion, la ejecucion y el financiamiento de estos proyectos
participan el gobierno federal, los gobiernos estatales y los agricultores. Para 2006
se tenian proyectados 9,287 proyectos diversos, donde sobresalen los de vivienda y
saneamiento ambiental.

La mecanica de operacion incluye la figura del promotor social: un profesionista
a cargo de acompanar y definir, junto con los jornaleros y agricultores, los proyectos
que seran ejecutados, y la creacion de un Comité de Jornaleros, conformado por los
propios jornaleros y designados en Asamblea General, quienes tienen entre sus fun-
ciones la supervision de la ejecucion de los proyectos.

Asi, por cada proyecto se forman comités de vigilancia que supervisan la construc-
cion y el uso de las obras de infraestructura, la asistencia de los jornaleros y capacita-
dores en los proyectos de capacitacion productiva, el uso de las instalaciones sanitarias
y de salud, la supervision del abasto, etcétera.

Sin embargo, a diferencia de otros comités, en las reglas de operacion, los comités
de jornaleros solo tienen como alternativas presentar una queja o denuncia en caso de
irregularidad a un teléfono operado por el propio programa, a SACTEL, de la SFP, y al
Sistema de Atencion Ciudadana de la SEDESOL (también por teléfono), con la obli-
gacion por parte de los denunciantes de identificarse y proporcionar sus datos para
su posterior localizacion y el nombre de los servidores publicos a denunciar (PAJA,
20062, numeral 9). Como en el caso anterior, la limitacion de presentar denuncias de
forma telefénica en campos agricolas de migrantes sin ningun tipo de servicios difi-
culta la posibilidad de ejercer el control por medio de la denuncia, y la informacion,
la difusion y el acompanamiento que realizan los promotores resulta ser central, al
igual que la vigilancia conjunta que deriva de la concertacion de diferentes actores
sociales —jornaleros, ayuntamiento, gobiernos estatales y federal.

Por ultimo, segin los operadores del programa, los jornaleros agricolas tienen
menor participacion en los procesos electorales por su condicion de migrantes —no
actualizan su direccion cuando estan en los campos agricolas— y porque muchos no
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estan inscritos (de hecho, uno de los proyectos del PAJA es regularizar legalmente a
los jornaleros por medio de su inscripcion a los registros civiles). De ahi que el uso
politico directo que se dé en el programa sea comparativamente menor. La FEPADE no
reporta ninguna denuncia a personal de este programa.

Programa de Desarrollo Humano Oportunidades

El Programa Oportunidades es el instrumento de politica social enfocado ala pobreza
extrema mas importante en México en la actualidad. Cuenta con el mayor padron de
beneficiarios, atendiendo alrededor de 5°000,000 de hogares, y su presupuesto para
2006 fue de $27,000°000,000 de pesos. Su objetivo general es

[...] apoyar a las familias que viven en condicién de pobreza extrema con el fin de
potenciar las capacidades de sus miembros y ampliar sus alternativas para alcanzar
mejores niveles de bienestar, a través del mejoramiento de opciones en educacion,
salud y alimentacion, ademads de contribuir a la vinculacion con nuevos servicios
y programas de desarrollo que propicien el mejoramiento de sus condiciones
socioeconémicas y calidad de vida (Oportunidades, 2006d: 7).

Sus acciones combinan identificacion y focalizacion de beneficiarios, trasferencia
directa de recursos a las familias (en particular, a las mujeres) y el mejor aprove-
chamiento de la oferta institucional en educacion, alimentacion y salud a través del
establecimiento de corresponsabilidades por parte de los beneficiarios. Asi, se selec-
cionan a las familias beneficiarias sobre su situacion de pobreza, se les entregan apoyos
economicos para alimentacion a aquellos hogares cuyas madres de familia asistan a
platicas mensuales de salud y a una consulta médica cada ano, y becas escolares a los
ninos que asistan a la escuela. A los jévenes que continten sus estudios en educacion
media superior o superior se les entrega una cantidad de dinero en efectivo, para que
puedan seguir estudiando o generar un proyecto productivo; en los tltimos anos, se
canaliza un apoyo para los adultos mayores que pertenezcan al Programay a partir de
2007 se agregé un subsidio energético.

Espacios de discrecionalidad y acciones institucionales
en el programa Oportunidades
Por su diseno y operacion, el Programa Oportunidades es susceptible de ser
usado con fines patrimonialistas o clientelares. En primer lugar, la Coordinacion
Nacional controla todo el proceso de incorporacion: la seleccion de localidades,
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las acciones de difusion local para informar a las familias interesadas donde
y cuando seran los procesos de seleccion, y la contratacion y capacitacion del
personal que aplicara las encuestas y realizard los procesos de inscripcion a las
familias beneficiarias. Una vez dentro del programa, los apoyos econémicos que
llegan a las familias dependen de manera directa de la validacion de las corres-
ponsabilidades, que son certificadas por funcionarios estatales —personal de los
centros de salud y profesores de las escuelas. Funcionarios de gobierno (de las
agencias pagadoras) son quienes entregan el dinero en efectivo. Por ultimo, el
monto de los apoyos también depende de los tramites de padrén que se deben
hacer (reportar bajas o cambios de localidad); funcionarios del programa son los
responsables de estos tramites.

Para cada uno de estos espacios de riesgo, Oportunidades ha desarrollado estra-
tegias institucionales para abatirlo y contenerlo, con resultados en general positivos.
Para evitar la discrecionalidad en la incorporacion, desarroll6 un método de encuestas
y puntajes de asignacion en variables multiples, con lo que asegura que entren al Pro-
grama solo los que en verdad lo necesitan. Gener6 también candados para evitar que
autoridades pudieran ingresar a sus amistades o clientelas: todos los beneficiarios
entran por la aplicaciéon de una encuesta, y no por pago de favores o amistades.

Para minimizar discrecionalidad en la aplicacion de las encuestas, desde 2002 los
encargados de aplicarlas fueron contratados de manera directa por la Coordinacion
Nacional, quien ademads los capacita no solo sobre ello sino sobre el funcionamiento
y objetivos del Programa.'” También se desarrollaron procesos alineados, asi como sis-
temas de control y de doble supervisiéon para monitorear la correcta aplicacién de
las encuestas, y comprobar que los encuestadores en efecto fueran a los hogares de los
solicitantes para hacer inspecciones visuales del estado de la vivienda y los bienes
materiales.

A fin de evitar la discrecionalidad en el cumplimiento de las corresponsabilidades,
desarroll6 una amplia campana de informacion y capacitacion para las titulares, en la
que se explica la operacion del sistema. La campana de informacion y difusion a las
titulares sobre sus derechos, corresponsabilidades y formas en que les pueden o no
quitar el Programa, lleg6 a entregar en 2005 mas de 13°000,000 de folletos, volantes,

19. Antes de eso, las realizaban encuestadoras privadas sin estar adecuadamente sensibilizadas sobre las
caracteristicas de Oportunidades.
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etc. Se capacité también a médicos y profesores, y se incluyoé monitoreo constante en
la revision de la correcta validacién de corresponsabilidades.*

Para evitar discrecionalidad en la entrega de los apoyos, en primer lugar se tras-
pasoé la operacion y responsabilidad de entrega a la banca popular. Se prohibe el pro-
selitismo de partidos politicos, presidentes municipales y cualquier otra institucion
que quiera participar en la entrega de apoyos, pudiendo llegar a suspenderse en caso
de que se pretenda vincularla con partidos o autoridades locales, estatales o federales.
Ademas, las contralorias estatales por lo general participan en la entrega, para inhibir
posibles actos de corrupcion.

Por tultimo, para evitar el uso politico de las entregas de apoyos, se suspenden las
entregas y los procesos de incorporacion del Programa en épocas electorales 60 dias
antes de las elecciones (dentro de las acciones de blindaje electoral).

Los tramites necesarios para mantener el padrén (y, por lo tanto, para evitar faltas
en las corresponsabilidades y menos recursos econémicos) hasta 2005, se realizaban
muchas veces por medio de los enlaces municipales y las vocales (quienes podian
acceder al auxiliar operativo responsable de estos tramites). Esto hacia que estos
actores pudieran movilizar recursos de lo local a lo extralocal, lo que los convertia
en intermediarios institucionales que gestionaban, aceleraban o atrasaban tramites
vitales, y los hacia los principales beneficiarios del capital politico en juego (Hevia de
la Jara, 2007b). En 2006, y aun en fase de implantacion, se cambi6 el modelo a mesas
de atencion mensuales, donde los operadores van a las localidades a realizar estos
tramites, con lo que se limita o elimina la intermediacion de los enlaces y vocales.

A todas estas acciones especificas, se suman la creacién de acciones generales ten-
dientes a evitar el uso electoral del programa. Se han creado, publicado y difundido
reglas de operacion que evitan los usos discrecionales del Programa y homogenizan
la actuacion de los funcionarios involucrados; se han hecho masivas campanas de
educacion a las titulares sobre sus derechos y corresponsabilidades, incluyendo la
elaboracion de cartas compromiso al ciudadano; la ingenieria institucional permite
el desarrollo de una estructura paralela a la SEDESOL, por lo que se pudo realizar
contrataciéon independiente de personal; toda su folleteria contiene una leyenda que
indica que el programa no pertenece a ningin partido politico, y se han desarrollado
y fortalecido los sistemas de Atencién Ciudadanay CS.

20. Para el caso de educacion, se solicita que las listas de asistencia tengan el aval del presidente de la
asociacion de padres de familia, que tiene que firmar los sobres que contienen la asistencia de los nifos
ala escuela. En el caso del sector salud, hubo propuestas para integrar a las titulares en las instancias de
control ciudadano denominadas “aval ciudadano”.
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Mecanismos de relacion sociedad-Estado en Oportunidades:
comités de Promociéon Comunitaria y Atencién Ciudadana
Ademas de estos cambios institucionales, el Programa Oportunidades desarrollé una
serie de acciones tendientes a fortalecer las acciones de control y vigilancia de las
propias beneficiarias, es decir, desarrollar acciones de Cs.

Segun las reglas de operacion del Programa, la CS se ejecuta, en términos con-
cretos, por medio de los comités de promocién comunitaria (CPC) y el Sistema de
Atencion Ciudadana (SAC) (Oportunidades, 2006d). El CPC es una instancia de orga-
nizacion de las titulares beneficiarias, integrada por el conjunto de vocales nombradas
por las titulares que representan. Sus funciones incluyen el

[...] establecimiento de una mejor vinculacion entre las familias beneficiarias y el
personal de los servicios de salud, educacion y de Oportunidades, canalizar soli-
citudes y sugerencias de las familias beneficiarias, asi como fortalecer las acciones
de nutricion, contraloria socialy transparencia del Programa, preservando en todo
momento la libertad de las familias beneficiarias de interlocucion directa con las
instancias operativas y normativas (Oportunidades, 2006e: 1, las cursivas son ana-
didas).

Sin embargo, en la practica, los CPC muestran diversas limitaciones que los sittian
como acciones de CS débil, ya que, en primer lugar, se integran dentro de una cober-
tura limitada (a fines de 2005, 32% de los beneficiarios no estaban representados en
CPC).*" A esto se suma que las titulares no tienen autonomia en la conformacién
de estos comités, y poseen atribuciones y funciones limitadas, que se orientan mas
a acciones de intercambio de informacion y a facilitar las funciones del Programa,
que a controlar su buen funcionamiento o a representar sus intereses frente a la
autoridad.* Asimismo, solo tienen como herramienta de control la presentacién de
quejas y denuncias ante el SAC.

Una de las innovaciones institucionales del Programa Oportunidades fue esta-
blecer un sistema de atencion ciudadana que pudiera atender y resolver dudas,

21. A fines de 2005, existian 51,001 comités en 2,138 municipios; sin embargo, se dejo sin representacion
a 32% de los hogares beneficiarios, esto es, 1’596,153 hogares no poseian un comité que los pudiera
representar o que ejerciera acciones de €S (Oportunidades, 2006c).

22. La constitucion de los grupos, la cantidad de participantes, los requisitos para seleccionar a las
vocales, la duracion de los cargos, y las funciones y atribuciones, estin definidas de manera unilateral
por el Programa. Asimismo, el personal de Oportunidades es el tinico facultado para la sustitucion o el
nombramiento de las vocales (Oportunidades, 2006¢).
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Cuadro 2. Demanda ciudadana recibida en SAC-Oportunidades, 2003-2006

©2003 0 200 © 20056 . 2008 i Totl
Tipo demanda i e R Feeeeeens R G peeeeees e

Total 724331 100% | 79017 100% | 80,074 | 100% | 87,714 | 100% 319,238 100%

Fuente: elaboracién propia, sobre Oportunidades (2007).

solicitudes y quejas / denuncias, en coordinacion con otras instancias. Para ello, la
Coordinacion Nacional cre6 una Direccion de Atencion Ciudadana y Contraloria
Social (DAC), encargada de operar el SAC.?

La demanda ciudadana que llega al Programa es clasificada en tres grandes rubros
o tipos: solicitudes / consultas, quejas / denuncias, y otros (véase el cuadro 2).

Una de las quejas / denuncias que llega al sistema tiene que ver con el uso poli-
tico que se hace del Programa y se clasifica como proselitismo, al que se define de la
siguiente manera:

Son denuncias por medio de las cuales los beneficiarias del Programa o la ciuda-
dania en general senalan a un funcionario como responsable de utilizar el nombre
del Programa para convocar, inducir u obligar a las titulares y familias beneficia-
rias a participar en actividades, mitines, marchas, asambleas u otros eventos de
caracter politico electoral, en apoyo a cualquier partido politico, precandidato o
candidato a puestos de eleccion popular. Esta irregularidad puede presentarse,

23. Esta direccién se rige por criterios normativos especificados desde 2004, y tiene entre sus funciones
establecer criterios normativos, brindar atencién y orientacion a la poblacién, fomentar la trasparencia y
la honestidad mediante el desarrollo de acciones de CSy retroalimentar a las direcciones generales y las
coordinaciones estatales sobre aspectos vulnerables o susceptibles de mejora operativa (Oportunidades,
2004). Los recursos de la DAC son escasos, considerando la enorme carga laboral que enfrentan. En las
oficinas centrales trabaja un total de 16 personasy en la mayoria de los estados solo existe una persona
dedicada a la atencién ciudadana, que debe contestar y resolver las solicitudes de informacion e inves-
tigar o realizar acciones para resolver quejas o denuncias.
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ademas, bajo la amenaza de perder los apoyos del Programa o con la promesa de
ampliar la incorporacion de familias o incrementar los apoyos (Oportunidades,
2004: 26, con modificaciones).?*

Hasta 2005, las campanas de informaciéon denominadas Jornadas por la Transpa-
rencia y las acciones de blindaje electoral consistian en la difusion e informacion a
las titulares sobre el voto libre y la imposibilidad de los partidos politicos o funcio-
narios de dar de baja a las titulares; en la entrega de buzones moviles de atencion que
llevaban los operadores de Oportunidades a las entregas de apoyo, y de un nimero
telefonico gratuito del SAC del Programa (01-800) para denunciar actos de corrupcion
y proselitismo. Para 2006, las campanas continuaron con una diferencia central: en vez
de entregar el numero telefonico de Oportunidades, la instruccion era que en caso de
proselitismo se llamara directamente al nimero telefénico de la FEPADE, la autoridad
responsable de investigar este tipo de delitos.

Acciones de controlaria social. ¢Sirven de algo?®
Los beneficiarios del Programa Oportunidades pueden denunciar cualquier irregula-
ridad ante las autoridades competentes, ya sea a la FEPADE o al SAC (véase el cuadro 3).

Como muestra el cuadro, entre 2004 y 2006 llegaron un total de 987 denuncias
por proselitismo en la SAC, que se concentraron en actores locales (vocales, enlaces y
autoridades municipales) y, a partir de 2005, se incorporaron médicos y responsables
del componente de salud.

Las vocales, los enlaces y las autoridades municipales suman 59.4% de las denun-
cias contra proselitismo en ese periodo. Esta informacion es coherente con otras
investigaciones que denuncian el uso politico directo por parte de autoridades muni-
cipales.”

24. La definicién de las denuncias por proselitismo incluyen de manera especifica el tipo de autoridad
de que se trata y diferencia vocales, enlaces, autoridades municipales, personal de Oportunidades, del
sector salud, sector educacion, agencias pagadoras y otros.

25. Este apartado se basa en la investigacion “Impacto del sistema de atencion ciudadana (SAC) de Opor-
tunidades”, que fue parte del proyecto de investigacion “El derecho de acceso a la informacion publica
y las politicas publicas para el campo”, a cargo de Jonathan Fox y Libby Haight, administrado por la
Universidad de California en Santa Cruz, y financiado por la fundaciéon Hewlett, a quienes agradezco
sus valiosos y ttiles comentarios. Agradezco también la informacién proporcionada por el Programa
Oportunidades, en particular a Ramiro Ornellas y a Rebeca Barranco, asi como a Christian Gruenberg
por la informacién para los datos de la FEPADE. Para detalles, véase Hevia de la Jara (2007c).

26. Tanto el registro etnografico en el sur de Veracruz (Hevia de la Jara, 2007b) como los resultados
de Alianza Civica, denuncian que las autoridades municipales de todos los partidos utilizan con fines
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Cuadro 3. Denuncias por proselitismo llegadas al SAC 20042006

............................................ 204 RSB Toes R
Vocales 145 83 332 33.64% r
Csawd 2 w14 %6 0 2695% |
Enlaces s w 61 1530%
Autoridades municipales 64 15 103 10.44%
 Oporunidades . B a A & 8%
 Eduacin s R o2 0 196%
CTow Cowm s e s 10000%

Fuente: elaboracién propia, sobre Oportunidades (2007).

¢Qué pas6 con estas denuncias? ¢Se investigaron estos actos de proselitismo o
intento de usar con fines partidistas al programa? Entre el segundo semestre de 2004
y el primero de 2005, de las 225 denuncias por proselitismo que registro el SAC entre
esas fechas, un total de 108 (48%) concluyeron por orientacion; 63 (28%) se encon-
traban en tramite; 34 (15%) concluyeron positivo y 20 (9%) negativo. Es decir, prac-
ticamente en la mitad de los casos se orient6 al denunciante a realizar su denuncia a
otras instancias y solo 15% tuvo una respuesta positiva. Sin embargo, de esos 34 casos
solo uno terminé con consecuencias (la destitucion de un enlace municipal) (Hevia
de la Jara, 2007c).*

Esta situacion refleja y ejemplifica los limites que tiene el sistema de atencion
ciudadana para controlar, vigilar y eventualmente castigar los intentos clientelistas de
los actores politicos. Los lineamientos juridicos no permiten a la SAC investigar este
tipo de acciones, se deben enviar a la FEPADE, via oficio, para que ellos investiguen y
resuelvan, u orientar a los actores a que hagan sus denuncias de manera directa en

politicos el Programa, en particular los del PRI aunque, al existir la pluralidad politica en dicho nivel,
también existen actores locales de otros partidos haciendo uso politico. Segun sus reportes, “b de cada
100 entrevistados afirma que se esta utilizando el programa para favorecer a los simpatizantes de un
determinado candidato o partido politico, de éstos, la mayor cantidad dice que es a favor del PRI, en
segundo lugar del PAN'y en tercer lugar del PRD” (Alianza Civica, 2006b: 7).

27. De los 34 casos que concluyeron positivos, solo se pudo acceder a siete que se resolvieron en las
oficinas nacionales, de los cuales solo en uno se logré cambiar al enlace municipal en un municipio
en Veracruz por estar usando politicamente el Programa, gracias a que el coordinador estatal envi6é un
oficio al presidente municipal y a la Contraloria Estatal. En los casos restantes, no se conocen las reso-
luciones o impactos de estas denuncias —hechas por escrito y firmadas en dos casos por regidores, y en
otros dos por autoridades politicas (presidente municipal de un partido politico y diputado local).
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dicha fiscalia. Las denuncias que llegaron a las oficinas nacionales por proselitismo
se enviaron a la Direccion Juridica del Programa, quien valoro si se enviarian a la
FEPADE. La pregunta entonces es: ¢qué ha hecho la FEPADE?

Segun Christian Gruenberg y Victoria Pereyra (2006), entre enero y julio de 2006
las denuncias por clientelismo electoral que llegaron a la FEPADE fueron en su gran
mayoria hechas por ciudadanos (46%) y por representantes de partidos politicos
(37%), aunque un significativo 17% se trat6 de denuncias presentadas por servidores
publicos, incluyendo las atribuidas a personal de la SEDESOL (3%).

Segtn la FEPADE, entre octubre de 2005 y diciembre de 2006 atendi6 1,224 solici-
tudes en el sistema de Predenuncias de Delitos Electorales Federales; 5,361 llamadas
por medio de su sistema telefonico FEPADETEL, y 488 correos electronicos por medio de
su sistema FEPADENET, ademas de recibir y solventar 674 solicitudes de informacion.

De estas denuncias, se han iniciado un total de 1,292 averiguaciones previas y
518 actas circunstanciadas. Solo en 69 averiguaciones previas se ha ejercido accion
penal (en oposicion, en 272 casos no se ha ejercido accién penal); para el caso de las
actas circunstanciadas, se elevaron a investigacion 91 casos y 358 se archivaron (PGR,
2006).

De las llamadas por teléfono en el primer semestre de 2006, solo 161 correspon-
dieron a denuncias vinculadas a programas sociales, que en conjunto contuvieron
184 menciones. De esas, 113 fueron en contra de programas de la SEDESOL, con el
Programa Oportunidades a la cabeza (83) (FEPADE, 2006b: 122-125). Se desconoce
cuantas de esas denuncias telefonicas se convirtieron en averiguaciones previas o si
se ejercio algun tipo de accion penal, pero estos datos permiten inferir que la posibi-
lidad de que las denuncias por proselitismo o uso politico directo de los programas
sociales tienen pocas posibilidades de terminar en acciones con consecuencias.

Algo similar pasa con las denuncias de uso politico indirecto. En lo que se refiere
al crecimiento del padron con fines electorales, diversos estudios senalan una corre-
lacion estadistica entre el crecimiento del padron de Progresa y resultados favorables
para el Partido Revolucionario Institucional (PRI) antes de las elecciones federales
de 2000 (Rocha Menocal, 2001; FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006) y de Opor-
tunidades antes de las elecciones del estado de México en 2005 (FUNDAR, 2006). Si
bien existe una correlacion positiva entre pobreza extrema y el Programa (es decir,
si esta enfocado en la pobreza), cuando se cruza la informacion con los resultados
electorales Alina Rocha Menocal afirma que “en estados donde el PRI recibi6 mayor
cantidad de votos que la oposicién en 1997, y donde las elecciones para gobernador
estaban previstas para 2000 una mayor proporcion de hogares se transformaron en
beneficiarios de Progresa en 1999” (2001: 532).
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Sin embargo, la ampliacion del padrén electoral es mas dificil de probar, conside-
rando los rezagos a nivel nacional y que en su ampliacion participa no solo el Ejecu-
tivo Federal sino también la Camara de Diputados y, muchas veces, los gobernadores
estatales. De igual manera, los datos para las elecciones de 2006 son dificiles de inter-
pretar, puesto que a partir de 2004 se cumpli6 la meta presidencial de 5’000,000 de
familias incorporadas y en 2006 las incorporaciones se presupuestaron para después
de las elecciones.

Por otro lado, hubo acusaciones en la prensa contra del uso del padron de Opor-
tunidades y del padrén electoral por parte del Partido Accion Nacional (PAN) para
las elecciones de 2006.* El uso ilegal del padrén constituye delitos penales y civiles,
ademas de que viola los datos personales resguardados en la LFTAIPG.

Por ultimo, el uso partidista del programa, en el sentido de hacer creer que su
operacion depende de un partido politico, fue utilizado en las elecciones estatales
de 2005 en el estado de México, donde propaganda del candidato puesta en el
metro de la ciudad de México decia, por ejemplo, “Con el gobierno de Fox hoy hay
mas de 25 millones de mexicanos que reciben apoyos de Oportunidades” y a un cos-
tado, el logo del PAN. A esto se suma el traslado de la titular de la SEDESOL entre 2000
y 2005 (Josefina Vazquez Mota) a la campana del candidato presidencial Felipe Cal-
derén, otro sintoma que asocia el Programa al PAN. Asimismo, se presentaron quejas
en contra de la Presidencia de la Republica, por parte de partidos politicos e incluso
del IFE, para que dejara de hacer propaganda sobre los logros de su gobierno (se
trasmitieron entre enero y agosto de 2006, 881 minutos de comerciales sobre Oportu-
nidades y un nimero indeterminado en radio) (Presidencia de la Republica, 2006).

FORTALEZAS, LIMITES Y RIESGOS DE LA CONTRALORIA SOCIAL

En este contexto, ¢cudles son los limites y fortalezas de la CS para evitar o inhibir el
uso politico de los programas sociales? Es evidente que posee fortalezas importantes,
entre las que sobresale el fortalecimiento a su marco legal y ser un espacio de inno-
vacion constante, lo que aporta legitimidad y legalidad en su ejercicio. Sin embargo,
sus limites le restan eficiencia y hasta el momento han sido dificiles de superar, poca
visibilidad, bajo impacto y falta de coordinacion institucional. El desbalance entre efi-

28. Tanto la revista Proceso (nims.1535 y 1538, abril de 2006), como el diario La Jornada (20 de junio de
2006) acusaron el uso de los padrones sociales con fines electorales. En su momento, el coordinador
nacional de Oportunidades desmintié esta informacion (DE disponible en: http://www.oportunidades.
gob.mx/prensa/ent_11052006_FLamont.htm).
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ciencia / legitimidad hace que estos instrumentos pierdan su potencialidad politica y
se despoliticen, lo que los limita a ser mecanismos de participacion decorativa.

Limites: visibilidad, impacto, coordinacion y eficiencia

En efecto, existen serios limites en cuanto a la visibilidad y el impacto que poseen
estos mecanismos, puesto que sus funciones son muy acotadas —entregar o recibir
informacién—y, ademads, cuentan con poca coordinacion con las instancias horizon-
tales de control, que tienen también pocas capacidades de ejercicio de acciones que
permitan castigar a los responsables de irregularidades e inhibir asi el uso politico de
los programas sociales.

Para los casos analizados, la operacion tiene amplios procesos de discrecionalidad
que dificultan que los beneficiarios se involucren mas en la vigilancia: en el caso del
PAJA, su participacion para acceder es limitada (depende de la concertacién y aproba-
cién con el empresario agricola donde trabajan y el interés de la entidad federativa).
En el caso de Oportunidades, no cuentan con mecanismos para incidir en la planea-
cion del mismo; sobre la incidencia de los beneficiarios en los procesos de focalizacion,
los mecanismos existentes —asambleas comunitarias, denuncias por escrito— solo
permiten referirse a errores de inclusion (no pobres que fueron incluidos), pero no a
los errores de exclusion (mecanismos de participacion para incluir a familias pobres
mal identificadas como no pobres); en la ejecucion, las titulares tienen una mayor
capacidad de incidir, al vigilar que el Programa funcione de acuerdo con las reglas
de operacion, aunque las herramientas existentes limitan la CS al uso de los sistemas
de atencion ciudadana; por ultimo, en la evaluacion, los beneficiarios solo participan
como informantes, pero no conocen ni se les comunica de manera sistematica de sus
resultados.

Por esto, las instancias de CS son poco conocidas por la poblacién en general y
con frecuencia se convierten en un requisito administrativo para que funcione un
programa, y no en instancias de participacion o vigilancia. Los beneficiarios muchas
veces no reciben la capacitacion suficiente —las instancias estatales encargadas fun-
cionan con poco personal y no se destinan recursos especiales para la capacitacion
constante de contralores sociales— ni poseen atribuciones que les permitan, por
ejemplo, citar a reuniones con los responsables técnicos o politicos de los programas
para pedir cuentas o denunciar amenazas o actos proselitistas.

Las instancias horizontales de control tampoco se coordinan con las instancias
sociales. LLa mayoria de las veces, las dreas encargadas de recibir y analizar quejas no
tienen relacion con las encargadas de desarrollar la CS ni capacitar a los beneficiarios.
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Potencialidades: innovacion, logica de derechos, marco legal y legitimidad

A pesar de ello, hay tres grandes potencialidades de la CS: innovacion, logica de dere-
chos y marco legal. La diferente cantidad y calidad de acciones de CS representa tam-
bién un espacio constante de innovacion; en los apartados anteriores se comprueba
la diversidad y variedad de las acciones y formas de CS, lo que implica un interés por
innovar en estas tematicas.

Esto se relaciona con su segunda potencialidad: la CS se puede inscribir dentro de
una légica de ejercicio de derechos, lo que significa un espacio importante para el
fortalecimiento democratico y, por lo tanto, para la proteccion de programas sociales.
Entre la RDC y los derechos existen dos vinculos, uno directo, que tiene que ver con
la capacidad de exigir los derechos civiles y politicos que facultan a los gobernados
a controlar a los gobernantes, y uno indirecto, que supone que gracias al control y
vigilancia de las politicas publicas, por medio de la RDC, se hacen exigibles otros dere-
chos, como los sociales, economicos, culturales y ambientales (Isunza Vera, 2006a;
Hevia de la Jara, 2007c).

En este sentido, la CS representa un ejemplo concreto de este doble vinculo. Por
un lado, a través de tomar parte en alguno de los mecanismos de control y vigilancia,
los ciudadanos ejercen su derecho a la participacion, a la informacion, a la peticion,
etc. Por el otro, si el objeto de control es un programa social, al protegerlo permiten
el ejercicio de sus derechos sociales. En términos de proteccion de programas sociales
sobre su uso politico, al controlar y vigilar los programas los beneficiarios, a la par
que ejercen sus derechos civiles y politicos —asociacion, peticion, informacion— ase-
guran la vigencia del voto libre y secreto.

La tercera potencialidad se relaciona con las anteriores y es la extensa e intensa
red de marcos juridicos y legales en todos los niveles que asegura normativamente la
existenciay el ejercicio de estos derechos. Es inmensa la cantidad de normas y marcos
legales que protegen y promueven la participacion ciudadana, tanto para el control
como para las demds formas de incidencia en lo publico.?

Las potencialidades en conjunto —innovacion, ejercicio de derechos, lega-
lidad—convierten a la CS en una muy poderosa fuente de legitimidad. Los gobiernos

29. Esto no es exclusivo de México. En un andlisis de las constituciones y las leyes nacionales de partici-
pacion ciudadana se identifico, ademads de los mecanismos de democracia directa (referéndum, iniciativa
legislativa popular, referéndum revocatorio), 57 inferfaces socioestatales, en forma de consejos, comi-
siones, juntas, etc, donde los ciudadanos tienen espacios especificos de incidencia. Para detalles, véase
Hevia de la Jara (2006c¢).



268  CANDADOS Y CONTRAPESOS

demuestran el buen uso de los recursos, el combate o la prevencion de la corrupcion
y las practicas inclusivas por medio de trasformar a los gobernados en vigilantes, en
incluirlos en un sistema de pesos y contrapesos que, si no se activa, significa que
las cosas se estan haciendo con eficiencia y transparencia. No es casual que en el
sexenio de Salinas, considerado por muchos el mas corrupto y poco transparente, sea
donde surgen estas formas de legitimar en los hechos un gobierno no legitimo por
los votos.

Riesgos: participacion decorativa, esconder mas que escarmentar uso politico

A pesar de estas potencialidades, la CS enfrenta su mayor riesgo en el uso politico que
de ella se haga: el de ser una forma de participacién decorativa, no sustantiva.

¢Donde reside la legitimidad de la CS? No es en su representatividad, como el sistema
politico. No pertenece al sistema de pesos y contrapesos propios de la RDC horizontal;
para eso, la ciudadania esta representada por el poder legislativo (por lo menos, en
términos normativos). Tampoco es en la autonomia, como las organizaciones sociales,
puesto que los gobiernos, la mayoria de las veces, estan obligados a establecer CS
aun si la ciudadania no se autorganiza para ello. Tal es el caso del PAJA o de Opor-
tunidades, donde por fuerza se crean comités por cumplimiento de las reglas de
operacion y no por ser una demanda ciudadana. Su fuente de legitimidad solo puede
estar en su eficiencia, en lograr, por medio de sus acciones, constituirse en un efectivo
sistema de contrapeso ciudadano ante los gobiernos.

Sin embargo, como se ha visto, la CS no aporta en eficiencia: no se sabe si gracias
a ella se han evitado actos de corrupcion o de abuso de autoridad; se ha comprobado
que no existe visibilidad en sus acciones, claridad en su metodologia ni una promo-
cion de sus funciones.

En este desequilibrio entre legitimidad-eficiencia, la CS corre el riesgo de despoli-
tizarse. Con esto, se hace referencia a limitar la capacidad politica de los actores para
resolver problemas o irregularidades, lo que trasforma estos mecanismos en espacios
restringidos de cooperacion sin consecuencias, en acciones débiles. Los problemas o
puntos de vista diferentes no se pueden resolver en las instancias previamente acor-
dadas sino que pasan otra vez a la arena de los actores politicos, ya sea en el gobierno
o en la oposicion.

Las acciones de CS son ttiles para los gobernantes solo para inaugurarlas, para
posar en la foto y rendir protesta a sus miembros, pero no para que hagan su trabajo
de vigilancia y control, de contrapeso ciudadano.
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Ante la creciente complejidad del mismo ejercicio del gobierno vy las dificultades
propias de la participacién ciudadana (Font, 2004: 23-28), estas instancias se con-
vierten para el sistema politico en actores inofensivos que no tienen real capacidad
de vigilancia y control, y que al mismo tiempo les entregan una legitimidad como
gobiernos transparentes y participativos. Si hay irregularidades, seran los partidos
politicos los que haran conferencia de prensa o los que cooptaran a los lideres que
organizan los plantones para tomar las oficinas correspondientes, y no los meca-
nismos formales de CS.

En sintesis, el principal riesgo para la CS en sus funciones de proteger a los pro-
gramas sociales sobre su uso electoral directo e indirecto, estriba en que sus acciones
sirvan para encubrir y no descubrir estas acciones.

RECOMENDACIONES

Sobre la base de los limites, fortalezas y riesgos identificados, se ofrece a continuacion
una serie de recomendaciones y puntos criticos para fortalecer las acciones de CS
para la proteccion de los programas sociales de trasferencia condicionada y evitar ser
instancias de participacion decorativa.

Garantizar la transparencia vy el acceso a la informacion

* Mantener y mejorar los niveles de informacion a la poblacion beneficiaria. Esta
es la herramienta efectiva mas rapida y urgente de implementar. La informacion
debe incluir, por lo menos, los derechos y deberes de la poblacion beneficiaria; los
sistemas de control y denuncia ciudadana; los principales procesos de operacion,
y la observancia de la LGDS sobre la prohibicion de usar con fines electorales los
programas sociales.

¢ (apacitar a los beneficiarios de los programas sociales sobre delitos electorales,
instancias de denuncia y control, mecanismos de RDC y CS.

* Traducir esta informacion a lenguas indigenas y difundirla en formatos ade-
cuados.

Fortalecer a los sistemas formales de control y la coordinacion interinstitucional

* Fortalecer la coordinacion entre los programas sociales y los organos de control,
incluyendo en los convenios de cooperacion entre la federacion y los estados, por
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ejemplo, acciones para priorizar la investigacion de denuncias por proselitismo en
los programas sociales.

¢ Facilitar las formas en que la ciudadania pueda presentar una queja / denuncia
ante las instancias pertinentes.

¢ Fortalecer la resolucion de quejas / denuncias que lleguen por via telefonica a las
diversas instancias, tomando en cuenta las limitaciones legales de las instancias
de atencion ciudadana, la resistencia institucional y la respuesta limitada de las
contrapartes institucionales.

* Vincular las instancias de capacitacion con las de recepciones e investigacion de
quejas y denuncias de la SFP y los 6rganos estatales e internos de control.

* Investigar el subregistro de quejas / denuncias que no llegan a los sistemas de
atencion ciudadana.

¢ Continuar con la capacitacién a funcionarios federales y estatales en lo relacio-
nado con las acciones de CSy en la definicién de delitos electorales.

Limitar y normar el uso indirecto de los programas sociales

* Revisar la legislacion existente para limitar la posibilidad de los partidos y actores
politicos a usar los programas sociales para propaganda politica.

* Transparentar los padrones de los programas sociales y resguardar mejor la infor-
macién confidencial, para que estos no se puedan usar de manera ilicita para
campanas electorales.

® Obligar la entrega de informacion a los beneficiaros sobre las recomendaciones
de las evaluaciones externas de impacto, para mejorar la operacion de los pro-
gramas sociales.

Disminuir instancias de discrecionalidad

¢ Transparentar los acuerdos colegiados en las decisiones centrales de los programas
(seleccion de beneficiarios, de proyectos, de cupos asignados por localidades,
etc.), para evitar el uso indirecto de los programas sociales en el crecimiento al
padron.

* [Establecer sistemas flexibles para solicitar ingreso a los programas sociales.
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Mejorar atribuciones y funciones de los comités de promocion
comunitaria y disminuir intermediacion de enlaces

En lo que se refiere a fortalecer a las instancias y los mecanismos de participacion

ciudadana, para que ejerzan acciones de CS, en particular en el caso del Programa

Oportunidades, se recomienda:

Ampliar la capacidad de autonomia de los CPC, para que puedan tener decision
propia sobre participantes de los grupos, forma de eleccion, asignacion de corres-
ponsabilidades no oficiales, etcétera.

Ampliar las capacidades y funciones de los CPC. Generar espacios institucionales
para incluir la voz de los comités en las instancias de coordinacién (comités téc-
nicos estatales); ampliar su capacidad para citar a funcionarios a fin de resolver
problemas o denunciar irregularidades, y aumentar sus potencialidades para
decidir temadticas de su interés.

Fomentar el asociativismo municipal y regional. Promover vinculos entre los CPC
locales y municipales que permitan la vigilancia coordinada y la proteccion de los
programas sociales.

Normar de manera clara las formas de hacer y deshacer acuerdos comunitarios.
Para esto, es necesario reconocer la resistencia de autoridades municipales y esta-
tales que se benefician del trabajo gratuito de las titulares.

Normas claras para regular la participacion de las vocales a la eleccion de cargos
submunicipales. Esto se tendra que adecuar a la gran variabilidad estatal que existe
sobre leyes y reglamentos organicos municipales.






PARTICIPACION CIUDADANA Y PROTECCION
DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO

Alberto J. Olvera

El debate sobre la relevancia politica de la participacion ciudadana en el ejercicio y el
control del gobierno constituye un terreno complejo y politicamente confuso. Todos
los actores politicos y sociales aceptan y reclaman la necesidad de la participacion, lo
cual nos indica que el concepto mismo es polisémico, ya que cada actor le otorga sig-
nificaciones diferentes. En realidad, el concepto de participacion ha sido apropiado
por los dos principales proyectos politicos que se disputan hoy la hegemonia politica
e ideologica en América Latina (Dagnino, Olvera y Panfichi, 2006: Introduccion).
En efecto, el proyecto neoliberal habla de la participacion ciudadana, concibiéndola
COmMO un instrumento o mecanismo que permite la mejora administrativa y procesual
de la politica publica, o como un instrumento que permite la terciarizaciéon de la
politica social —la ejecucion de la misma por entes privados— y la desresponzabiliza-
cion del estado en relacion con los derechos de ciudadania, en especial los derechos
sociales. El discurso de la participacién puede leerse desde esta concepcion neoliberal
que ha ganado terreno en los altimos anos gracias a algunas de las politicas publicas
fomentadas por el Banco Mundial y al avance del discurso contemporaneo del tercer
sector, el voluntariado y la responsabilidad social de las empresas. Desde otro pro-
yecto politico, la participacion es vista como el eje de una practica de la politica
que permite a los ciudadanos intervenir en los asuntos de interés colectivo a través
de la creacion de espacios publicos donde no solo se debaten sino que se deciden y
vigilan las politicas y acciones de los diferentes niveles de gobierno. Esta vertiente de
la participacién resume numerosos experimentos sociales en varias partes del mundo
y se inspira en desarrollos recientes de la teoria democratica, ante todo las teorias
de la sociedad civil, del espacio publico, la democracia deliberativa y la democracia
participativa.

A pesar de que el concepto de participacion ciudadana tiene una aceptacion
amplisima entre los actores politicos y sociales, su practica es sumamente precaria y
alude a muy diversos formatos y procesos, los cuales en general son pocos conocidos
y estudiados hasta la fecha en México. En este capitulo analizaremos especificamente
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una de las formas en que la participacion ciudadana puede expresarse. Nos referimos
a la participacion dirigida a salvaguardar los derechos politicos de la poblacién bene-
ficiaria de los programas sociales. Este tipo de participacion estd acotado en términos
legales, institucionales y culturales que seran analizados.

Este documento tiene tres partes. La primera es una breve discusion conceptual
sobre la relacién entre participacion, representacion y sociedad civil. La segunda es
mapa analitico de practicas contemporaneas de participacion en México clasificadas
segin criterios de orden sectorial, temporal y politico. La tercera analiza los pro-
blemas especificos de la participacion en la proteccion de programas sociales, y final-
mente ofrecemos, a manera de conclusion, una serie de reflexiones y propuestas.

PARA ENTENDER EL CONCEPTO DE PARTICIPACION

El concepto de participacién puede ser definido como la intervencion organizada de
ciudadanos individuales o de organizaciones sociales y civiles en los asuntos publicos,
que se lleva a cabo en espacios y condiciones definidas, esto es, en interfaces socioes-
tatales (Isunza Vera, 2006b) que pueden o no estar definidas por laley y que permiten
el desarrollo de una capacidad relativa de decision en materia de politicas publicas,
control de la gestion gubernamental y evaluacion de las politicas publicas a través de
diversas formas de contraloria ciudadana.

Como puede observarse, el concepto de participacion alude a una intervencion
organizada en alguna de las partes del ciclo de las politicas publicas, en espacios que
preferentemente deben tener un caracter dialégico, es decir, que deben permitir
la critica y el debate, y a la vez estar organizados o institucionalizados de forma tal
que se pueda arribar algin tipo de decision vinculante. Esta ultima caracteristica
dificilmente se cumple en la practica, ya que para ello se requiere la autorizacion legal
de los espacios interfasicos, es decir, la institucionalizacion juridica de los espacios de
encuentro, y la resolucion de los problemas politicos propios de la participacion.

Si aceptamos la definicion rigurosa de participacion estamos operando en un
marco normativo que asume que la democracia no se limita a los procesos electorales
sino que se expresa como una concatenacion de espacios y mecanismos de interven-
cién cotidiana de los ciudadanos en los asuntos publicos. No obstante, esta forma
de ampliacién de la democracia no esta exenta de contradicciones, paradojas y pro-
blemas de implementacion.

El principal problema es el de la representacion. La democracia electoral es un
procedimiento para generar una representacion politica legitima de los ciudadanos
en los 6rganos de gobierno. Las elecciones producen agentes autorizados para tomar
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decisiones politicas. En cambio, la participacion de ciudadanos en lo individual o
de organizaciones de la sociedad civil en los asuntos publicos no puede asumir la
representacion legitima de la colectividad sino la de ciertos intereses materiales, pro-
gramaticos, o ideologicos de los actores participantes, quienes solo pueden apelar a
una representacion simbolica de causas o intereses generales al intervenir en la esfera
publica.

Es 16gico entonces que los espacios de participacion o incluso los reclamos de par-
ticipacion puedan ser interpretados o constituyan de facto una forma de contrapoder
a los poderes legitimamente constituidos. Este contrapoder es una forma de expre-
sion de intereses provenientes del campo de lo privado y que se trasladan a lo publico
en nombre de una vision o de un proyecto. El problema es que el reconocimiento de
esos intereses privados como intereses publicos no tiene una via estructurada y legi-
tima sino que opera a través de mecanismos informales situados en la esfera publica, y
cuya fuerza e intensidad depende del poder que los propios agentes privados tengan.
Este poder puede ser economico, politico o simbolico.

La inexistencia de mecanismos institucionales que permitan el reconocimiento y
ponderen la importancia relativa de las causas de las organizaciones de la sociedad
civil genera un problema de legitimidad politica para esos actores, que, al intervenir
en la esfera publica e interactuar con el gobierno, llevan a cabo una accién politica, es
decir, desarrollan la politica de la sociedad civil. Esta forma de la politica tiene reglas
diferentes de la politica electoral y de la politica partidaria y sin embargo coincide
con los actores politicos en términos de compartir / coincidir al menos parcialmente
en espacios de decision y agendas programaticas.

En este marco, resulta explicable que la mayor parte de las formas llamadas “exi-
tosas” de la participacion ciudadana sean aquellas que suponen la participacion de
ciudadanos en lo individual y que se enmarcan en un tiempo y en un espacio aco-
tado, es decir en un territorio y en un arco temporal de corto plazo. Tal es el caso del
famoso presupuesto participativo de Brasil y de la mayoria de los mecanismos creados
a partir de la descentralizacion de los gobiernos en América Latina. Sin embargo, es
de comprenderse que estas formas de participacion se refieran a temas extremada-
mente especificos y apliquen en una escala local o microlocal. Asi, la participacion
ciudadana se fragmenta en una multiplicidad de temas y espacios de tal forma que
se genera un fenémeno de fragmentacion del espacio publico que hace muy dificil
que los ciudadanos en lo individual puedan efectivamente intervenir en los asuntos
colectivos.

Un dilema concomitante es, como ya antes apuntdbamos, el de la representacion.
En efecto, un primer problema es el de definir qué tipo de campos problematicos
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y por tanto de demandas y proyectos son reconocidos como de interés publico en
un contexto determinado. Este reconocimiento es el resultado de las acciones de
diversos movimientos sociales a lo largo del tiempo. Es la accion de los movimientos
sociales lo que abre espacios y genera legitimidad a las causas emergentes, como
la ecologia, los derechos de las mujeres, el respeto a los derechos humanos, etc. Se
trata entonces de una disputa en el espacio publico por ampliar progresivamente las
nociones de justicia y correccion politica, que cambian con la propia accién social, ya
que esta modifica la cultura politica. En otras palabras, se trata de la promocion en el
espacio publico de nuevos proyectos politicos que ganan reconocimiento no solo de
la ciudadania sino de los propios actores politicos y que poco a poco logran institu-
cionalizar nuevos espacios de accion en la ley y en las instituciones.

Pero los movimientos sociales no necesariamente logran garantizar un espacio de
representacion de sus causas en los espacios formales. De hecho, la representacion
en los mismos es en si misma disputada a través de las luchas por la definicion de
qué es 'y quien forma parte de la sociedad civil y de qué intereses y demandas son de
interés general y de caracter publico y cudles son de cardcter privado. Asi, el recono-
cimiento de causas y la apertura de espacios es un proceso politico cuyo eje es una
lucha por el reconocimiento, esto es, el posicionamiento de causas y de organiza-
ciones. Este reconocimiento debe traducirse en cambios legales e institucionales, los
cuales a su vez deben de implicar la apertura de espacios de poder civil en el ciclo de
la politica publica. Si bien el proceso es ante todo politico, este esta atravesado tam-
bién por el reconocimiento del saber experto. Las organizaciones de la sociedad civil
experimentan un proceso: ellas mismas tienen su origenes en movimientos sociales
concretos que poco a poco se institucionalizan en organizaciones cada vez mas profe-
sionales cuyo eje es algin tipo de expertise, es decir de conocimiento técnico o juridico
o una combinacién de ambos. Todo esto quiere decir que la legitimidad de las orga-
nizaciones de la sociedad civil en un campo determinado de las politicas publicas se
basa, desde el punto de vista simboélico, en su vinculo con las causas enarboladas por
un movimiento social, mientras que en lo politico se fundamenta en el conocimiento
técnico especializado y, junto con ello, en su eficacia operativa y en los vinculos que
conserve con el movimiento social originario.

Ahora bien, la intervencion efectiva de las organizaciones de la sociedad civil y de
los ciudadanos en el ciclo de la politica publica necesita de algun tipo de autorizacion
politica, es decir del reconocimiento formal de los poderes constituidos. Es el poder
legislativo el que puede sancionar leyes que abran los espacios de participacion de la
sociedad civil y es el poder ejecutivo el que puede establecer los espacios concretos
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de interlocucion y de acuerdo con estos actores. Este hecho introduce un factor de
discrecionalidad politica en la asignacion de representatividad a los actores de la
sociedad civil y de la ciudadania.

Esto significa que aunque los actores de la sociedad civil logren un reconocimiento
simbolico, pueden quedar excluidos de una intervencion efectiva en los asuntos
publicos si el poder politico no abre los espacios necesarios para tal fin. Por consi-
guiente, los actores civiles tienen que plantear una lucha constante ante los poderes
del estado para poder abrir esos espacios. En el caso mexicano el escaso poder poli-
tico de las organizaciones de la sociedad civil constituye una de las explicaciones de la
escasez de espacios de participacion, tan importante como la hegemonia de una cul-
tura estatista en los actores politicos provenientes del antiguo régimen y de una vision
liberal casi decimonoénica en los actores de derecha. En ambos casos, los actores de la
sociedad civil son vistos con desconfianza y se les niega legitimidad politica. En este
contexto tenemos que situar las experiencias que a continuacion se analizan.

UN MAPA DE PRACTICAS DE PARTICIPACION

En el gobierno del presidente Vicente Fox, los espacios de participacion ciudadana
no se incrementaron de manera sustancial respecto a las estructuras desarrolladas
en los gobiernos anteriores. La falta de investigacion empirica de los multiples espa-
cios formales de participacion impide hacer un balance adecuado del funciona-
miento de estos. En una primera aproximacion, es posible distinguir al menos seis
tipos principales.

La participacion en consejos consultivos

Diversas disposiciones legales han creado una multiplicidad de consejos consultivos
en casi todas las secretarias de Estado, tradicion inaugurada durante el gobierno de
Miguel de la Madrid, a raiz de su fe en las virtudes de la planeacion del desarrollo.
Reformulados varias veces en los gobiernos subsiguientes, en el gobierno de Fox se
buscé convocar a conocidos personajes de la sociedad civil para que formaran parte
de ellos y les dieran alguna legitimidad. Los ejemplos mas conocidos son el Consejo
de Participaciéon Ciudadana, de la Procuraduria General de la Republica; los con-
sejos Consultivo y Social, del Instituto Nacional de las Mujeres; el Consejo Consultivo
Ciudadano, del Consejo Nacional de Poblacién; el Consejo Consultivo de la Secre-
taria de Desarrollo Social (SEDESOL); los consejos de Cuencas de Agua, de la Comi-
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sion Nacional del Agua; el llamado Aval Ciudadano, de la Secretaria de Salubridad
y Asistencia, y el Consejo Consultivo de la Auditoria Ambiental, de la Procuraduria
Federal de Proteccion del Ambiente. Mas recientes son el Consejo de Desarrollo
Social, creado a raiz de la aprobacion de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS),
en 2004, y el Consejo Técnico Consultivo de la Ley Federal de Fomento a las Acti-
vidades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil. Los dos altimos tienen
funciones de andlisis y balance de las politicas publicas de su campo de accion, asi
como de proposicion de medidas de correccion.

A nivel estatal y municipal hay una cantidad inumerable de consejos de todos los
tipos, desde consejos municipales de la Mujer, como el de Mérida, Yucatin (Poot,
2000); el Consejo Consultivo de Participacion Ciudadana de Querétaro, entre otros,
en decenas de ciudades mexicanas. Algunos gobiernos estatales cuentan también con
consejos consultivos en sus secretarias de Desarrollo Agropecuario, Desarrollo Social,
Educacion y Cultura, y Seguridad Publica. Sin embargo, es imposible saber en este
momento cudles funcionan, en qué forma y con qué resultados, ya que se carece de
investigacion sobre ellos.

Los organismos autéonomos, como las comisiones de Derechos Humanos, cuentan
también con consejos consultivos ciudadanos, al igual que algunos institutos de Trans-
parencia y Acceso a la Informacion. Los institutos electorales estatales y el Federal no
requieren de esos consejos, puesto que se supone que son organismos ciudadani-
zados.

En resumen, el mundo de los consejos consultivos es en verdad enorme, descono-
cido en su mayor parte desde el punto de vista académico, y casi con toda seguridad
poco productivo en términos de la democratizacién de la vida publica, debido al
caracter meramente consultivo de las instancias, a su estilo de trabajo privado y al
escaso poder de decision y control que de manera efectiva ejercitan.

Es importante senalar que varios estados de la republica cuentan con leyes de Par-
ticipacion Ciudadana (Morelos, Baja California, Coahuila, Sinaloa), que en especial
aluden a los mecanismos de democracia directa y a sus reglas de operacion. Se trata
entonces de regular el plebiscito, el referéndum y la iniciativa popular, y no tanto de
la creacion novedosa de espacios diferentes de participacion ciudadana.

Participacion en instancias de contacto divecto entre ciudadanos y gobierno
Algunos estados y municipios han creado experiencias de contacto directo entre

gobierno y ciudadania. La mayor parte de ellas se refiere a espacios informales, como
los martes o miércoles ciudadanos, iniciados por algunos gobiernos municipales
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panistas, en los que funcionarios del municipio responden a peticiones concretas de
la ciudadania. En realidad, estos actos funcionan a la manera de buzones de quejas y
oficinas de recepcion directa de peticiones de los ciudadanos, ya que la mayor parte
de los problemas planteados no se puede resolver de manera inmediata. En todo
caso, se trata de encuentros episodicos uno a uno, no dialégicos —no involucran el
debate publico—, y se limitan a establecer un contacto no clientelar, pero individua-
lizado, entre ciudadanos y gobierno. Estos experimentos de contacto directo entre
la sociedad y el gobierno se han caracterizado por su informalidad y su naturaleza
efimera.

Hay otros modelos o patrones de participacion que aspiran a institucionalizar
formas colectivas de encuentro con el gobierno y que tienen diversas capacidades de
decision sobre el proceso politico. Tal ha sido el caso, por ejemplo, de las acciones
en materia de seguridad publica de algunos comités vecinales de Tlalpan (Zermeno,
2006); el intento de crear una especie de parlamento ciudadano en Ciudad Mendoza
y Jalcomulco, Veracruz, hace algunos anos, o las asambleas ptblicas con capacidades
decisorias que por momentos han funcionado en Zaragoza, Veracruz, y en Cuquio,
Jalisco (Bolos, 2004). Se puede asimilar a este modelo el intento de crear un presu-
puesto participativo en Tlalpan, en 2001-2003 (Diaz, 2003).

Por lo general, estas experiencias han sido impulsadas por organizaciones civiles
o populares, con un anclaje profundo en la vida politica local. Fueron iniciativas que
resultaban de una interaccién entre organizaciones no gubernamentales (ONG) o
grupos de intelectuales que fungian como intermediarios culturales, movimientos
populares locales de larga trayectoria y una coyuntura en que actores politicos ema-
nados del propio movimiento se hacian parte del gobierno municipal por la via elec-
toral. Bajo esas circunstancias, fue posible construir experimentos relevantes cuyo
éxito relativo corrobora la estrecha vinculaciéon que existe entre el asociacionismo
civil denso (tipo movimiento popular), la disponibilidad de proyectos politicos inno-
vadores y conocimientos técnicos relevantes portados por intermediarios culturales
(del tipo ONG), y el acceso al poder politico municipal por parte de actores politicos
vinculados con estos actores sociales. Cuando alguno de estos factores estd ausente,
la experiencia participativa no tiene un potencial de sustentabilidad y carece de pro-
fundidad politica, como algunos otros casos parecen demostrar.

Otras experiencias relevantes en este campo se ubican en los consejos de Manejo
de Areas Naturales Protegidas impulsados por la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales (SEMARNAT), en cumplimiento de la Ley Federal de Proteccion al
Ambiente y a la Ley Federal de Desarrollo Rural Sustentable. También los consejos de
Desarrollo Sustentable que se han creado en los distritos de desarrollo rural en buena
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parte del pais, muestran algunas experiencias interesantes. De acuerdo con la infor-
macion disponible, en algunas dreas protegidas se han logrado avances importantes
cuando la desigualdad intrinseca de los participantes en los consejos (funcionarios,
miembros de ONG, representantes de la comunidad), es de alguna forma mediada a
través de una accion inteligente de los representantes de ONG o cuando hay buena
voluntad por parte de los funcionarios respectivos (Blauert y Zadek, 1999; Blauert et
al, 2006).

Participacion en programas de transparencia impulsados desde arriba

En el gobierno del presidente Fox, la innovacion legal y politica mas relevante fue la
Ley Federal de Acceso a la Informacion Pablica Gubernamental (LFAIPG) y la crea-
cion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica (IFAI). Este proceso
estuvo precedido y acompanado por una campana en pro de la transparencia en
el ejercicio del gobierno, que inici6 en la sociedad civil organizada; la campana fue
aceptada después por los partidos politicos que por unanimidad aprobaron la ley y,
después, fue impulsada por algunos sectores del gobierno, en especial por la Secre-
taria de la Funcion Puablica (SFp).

El programa llamado Municipios por la Transparencia permitio, entre 2000 y 2004,
capacitar a actores politicos y sociales de 300 municipios, en 11 entidades federativas,
en esta materia; el caso mds exitoso fue el de Sonora, donde los 72 municipios del
estado se integraron en ocho redes de Municipios Amigos por la Transparencia (SFPy
Gobierno de Sonora, 2003). Cabe aclarar que las acciones resenadas se refieren basi-
camente a informacion y recepcion de quejas, y no a procesos deliberativos. Existen
otros proyectos similares que han contado con ayuda internacional, pero no se cuenta
aun con evaluaciones realistas de sus resultados.

Otro proyecto impulsado desde arriba, es decir, como iniciativa gubernamental,
en el terreno de la contraloria social (Hevia de la Jara, 2006b), se localiza en el
gobierno del Distrito Federal (GDF) y su programa de contralores ciudadanos. La
oficina de Contraloria Social del GDF ha desarrollado en anos recientes un programa
de capacitacion de ciudadanos que fungen como testigos de procesos administrativos
y que participan, con voz y voto, en 120 6rganos colegiados de 58 dependencias del
gobierno, y que abarcan las 17 dreas del sector central, las 16 delegaciones y 25 dreas
del sector paraestatal.
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La informacion disponible senala que cerca de 500 ciudadanos han sido habi-
litados para cumplir esta funcion, pero no se aclara como fueron seleccionados ni
si rinden cuentas de sus actos a alguin tipo de instancia ciudadana. Esto es lamen-
table, ya que el poder formal del que gozan esos contralores es relevante, pues su
voto cuenta en los 6rganos de decision y tienen la capacidad de solicitar informacion
especifica y participar en operativos de vigilancia. Diversas leyes de la ciudad fueron
modificadas para incluir apartados especificos sobre la contraloria ciudadana, de tal
forma que, a diferencia de otras experiencias, en este caso hay una legislacion que
protege y avala esta practica.

No obstante, las limitaciones de este modelo son patentes: la participacion se limita
a ciudadanos habilitados y capacitados como contralores, que actian de manera indi-
vidual en organos cuyas reuniones son privadas; los contralores ciudadanos no rinden
cuentas publicas de sus actos y, por tanto, no generan un aprendizaje colectivo deri-
vado del cumplimiento de sus funciones; existe una enorme discrecionalidad poli-
tica en la seleccion de quienes han de cumplir esta mision, la cual, dada su relativa
complejidad técnica y la exigencia de tiempo que plantea su realizacion, no puede
sino estar limitada a personas que cuentan con un perfil profesional y una gran dis-
ponibilidad de tiempo. No obstante, es posible pensar que este experimento, mejor
implementado y ampliado de tal forma que asuma un caracter realmente publico, se
podria constituir en un modelo relevante para el control ciudadano del gobierno.

La participacion como contraloria por parte de los beneficiarios de programas sociales

En general, las instituciones estatales a cargo de la politica social asumen que la par-
ticipacion social es la accion de los beneficiarios de sus programas en algun tipo de
comités o consejos, por lo general orientados a la contraloria. Sin embargo, la meto-
dologia de control que proponen las reglas de operacion se limita a la mera recep-
cién de informacion y eventual presentacion de quejas, sugerencias y aclaraciones, a
través de los sistemas de atencién ciudadana, de tal manera que no hay espacios dialo-
gicos, no hay aprendizaje colectivo y se reproduce una relacién individualizada entre
el beneficiario y la instancia gubernamental, en este caso mediada por un sistema de
escritos o llamadas telefonicas.

Este modelo de atencion de quejas se aplica también en el Programa de Escuelas
de Calidad, los programas de IMSS-Solidaridad-Oportunidades, el programa de
fondos regionales de la Comision para el Desarrollo de los Pueblos Indios, el Seguro
Popular de la Secretaria de Salud y Asistencia, y el Programa de Empleo Temporal de
la Secretaria del Trabajo y Prevision Social, en el plano federal, mientras que en los
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estados hay diversas iniciativas, como los llamados Médulos de Atencién que la Con-
traloria Social del estado de Veracruz impulsa a través de buzones moviles en diversas
partes de la entidad (Hevia de la Jara, 2007b).

La participacion desde el ambito de la sociedad civil

Un modelo ampliamente conocido de participacion es aquel que fuera de un marco
legal establecido o de interfaces formales de relacion, vincula a la sociedad civil con
el gobierno en un formato de critica y vigilancia desde el exterior de los procesos
estatales. Se trata de una accion politica en la medida en que los objetivos y los efectos
de la accion estan vinculados al ejercicio del poder, si bien se trata de una politica de
la sociedad civil y no partidaria.

Como es sabido, a mayor grado de autoritarismo, mayor expansion de este modelo
de accion, ya que la inexistencia misma de interfaces formales de relacion crea la
necesidad de desarrollar practicas de control de los abusos gubernamentales desde
la sociedad. En este terreno, la experiencia mexicana es muy vasta y cuenta con una
larga trayectoria en el campo de los movimientos sociales y en el de las organizaciones
de la sociedad civil propiamente dichas.

Tal vez las acciones mas visibles en este modelo son las que se refieren al segui-
miento de politicas publicas especificas. Es el caso, por ejemplo, del Observatorio
Ciudadano de la Educacion, entre otros muchos grupos dedicados a la critica de las
practicas educativas, los que, a través de su presencia en los medios de comunicacion,
talleres y conferencias, procuran criticar la politica publica y proponer medidas alter-
nativas. En el campo de la transparencia y el acceso a la informacion se ha avanzado
mucho en anos recientes, gracias a la actividades de organizaciones de la sociedad
civil (OSC) como FUNDAR, Alianza Civica, Equipo Pueblo, Centro Nacional de Comu-
nicacion Social (CENCOS), Centro de Servicios Municipales (CESEM) Heriberto Jara,
etc. Cada uno de ellas ha desarrollado modelos de evaluacion de un campo de la
politica publica o nivel de gobierno. Por ejemplo, el trabajo de FUNDAR en materia de
presupuestos publicos y en el ambito de la transparencia del poder legislativo federal,
es fundamental en la critica del ejercicio discrecional de los recursos; en el mismo
ambito se ha movido también Alianza Civica, mientras que el CESEM ha denunciado la
falta de transparenciay de acceso a la informacion en diversos municipios del pais. La
alianza de varias de estas organizaciones ha permitido la creacion del programa lla-
mado Ciudadanos por Municipios Transparentes (CIMTRA), que desarroll6 un indice
de transparencia municipal que se ha aplicado a municipios de Nuevo Leon, Vera-
cruz, Morelos, estado de México, Zacatecas y Jalisco. Alianza Civica, en particular,
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ha apoyado la sistematizacién de experiencias de vigilancia ciudadana de la politica
publica local, como el sistema de agua de Saltillo y la distribucion de recursos del
Fondo 111 en los municipios de Yucatan.

Lo que se podria llamar transparencia electoral, sobre todo en las elecciones fede-
rales de 2006, convoco la accion concertada de numerosas OSC en un amplio aba-
nico de experiencias, varias de ellas apoyadas por la propia SEDESOL en el marco de
los programas de blindaje electoral. En este campo, el apoyo del Instituto Nacional
de Desarrollo Social (INDESOL) a algunas OSC, permiti6 el desarrollo de experien-
cias ejemplares, como la de Radio Teocelo, Veracruz, o Centeotl, de Oaxaca, que
se suman a las ya conocidas capacidades profesionales de Alianza Civica, FUNDAR,
Equipo Pueblo y CENCOS.

Un espacio en el que hay creciente activismo civil es el de la seguridad ciuda-
dana. El Consejo Ciudadano de Seguridad Publica del Distrito Federal organizo la
megamarcha de junio de 2004, en la ciudad de México, y ha continuado haciendo
estudios y denuncias sobre esta materia en anos recientes, a pesar de no contar con
una verdadera capacidad de interlocucion con el GDF. En Ciudad Judrez, Chihuahua,
numerosas ONG han denunciado y estudiado el fenémeno de la violencia contra las
mujeres, y en varias ciudades de la republica se han formado iniciativas ciudadanas
orientadas al estudio y denuncia de los problemas de inseguridad, como en Guadala-
jara, Jalisco, con el Consejo Ciudadano de Seguridad Publica.

En el dmbito del medio ambiente hay también multiples experiencias, algunas
basicamente confrontativas y otras colaborativas, que muestran una amplia gama de
modelos de relacion entre OSC, el gobierno federal y los estatales, en esta delicada
materia. La diversidad de experiencias y resultados es tan grande que en este campo
es muy dificil extraer lecciones de orden general. Son muy conocidas en el pais las
miles de denuncias sobre desastres ambientales causados por la falta de regulacion
estatal y la ambicion de empresarios sin escripulos; lamentablemente, son pocos los
casos de éxito en la proteccion de la naturaleza.

Han empezado a emerger iniciativas ciudadanas tendientes ala vigilancia del poder
legislativo, como la impulsada por la Red Ciudadana de Chihuahua, experiencia
senera en tanto fue la primera iniciativa civil de observacion sistematica del poder
legislativo local. En el dambito académico, tanto el Instituto Tecnol6gico Auténomo
de México (ITAM) como el Centro de Investigacion y Docencia Econémicas (CIDE)
han empezado a trabajar en esta materia; Alianza Civica e Incide Social han desarro-
llado también una metodologia y una capacidad de seguimiento interesantes.

La lista se puede hacer mucho mas larga si se incluyen temas como los derechos
de las mujeres, politicas contra la pobreza, politicas de salud, politica laboral, poli-
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tica internacional, entre otros campos de las politicas publicas, para los cuales hay
organizaciones civiles especializadas que ejecutan algun tipo de critica con el fin de
controlar la accién gubernamental en esas materias.

La participacion politica no partidaria desde los movimientos sociales

Es importante no olvidar en este recuento que la accion de los movimientos sociales
es el método de control mas socorrido por la sociedad civil mexicana, tanto por tra-
dicion historica como por ausencia de otros espacios relevantes en el contexto de
una transicion politica que ain no logra la inclusion politica de numerosos sujetos
sociales. El caso de Oaxaca es tal vez una de las demostraciones mas palpables de
este hecho, dada su radicalidad y permanencia en el tiempo, pero no es de ninguna
manera la tunica. Este caso es relevante, porque demuestra que en ausencia de espa-
cios de didlogo y ante la negativa frontal del gobierno estatal a negociar de manera
civilizada con los actores y proyectos en pugna, la tinica via disponible es la moviliza-
cion social. Que el conflicto social se vea canalizado a la arena politica informal es por
lo general una demostracion de la existencia de un grave autoritarismo politico.

Dado que en la actual transicion mexicana no se ha logrado la democratizacién
simultanea de todos los espacios del poder, y que los actores politicos han construido
un sistema casi autorreferente de representacion —limitado a sus clientelas y a sus
redes—, los movimientos sociales seguiran siendo un canal importantisimo de la par-
ticipacion politica.

MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA
EN LA PROTECCION DE PROGRAMAS SOCIALES

La llamada proteccion de programas sociales, una modalidad especifica de participacion
ciudadana, tiene en México dos formas principales. La primera, que es la mas cono-
cida hasta el momento y que tuvo un despliegue importante en 2006, se refiere a los
mecanismos a través de los cuales OSC participan en programas tanto propios como
en colaboracion con instancias del sector publico, para analizar la operaciéon de los
principales programas sociales del gobierno y evaluar sus riesgos politicos en términos
de manipulacion electoral. La segunda, atiende a la accion de los propios beneficia-
rios de los programas sociales, quienes hipotéticamente cuentan con ciertos medios e
instancias de denuncia en el caso de que consideren vulnerados sus derechos.

Para el andlisis del primer modelo es importante senalar los antecedentes exis-
tentes. La Alianza Civica habia criticado ya desde mediados de la década de los



PARTICIPACION CIUDADANA Y PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO 285

noventa la utilizacion clientelar de diversos programas de la politica social, en espe-
cial el Programa Nacional de Solidaridad, proyecto bandera del gobierno de Carlos
Salinas de Gortari y fuente de inspiracion de los programas sociales ulteriores. En
realidad, antes que la propia Alianza Civica, el Partido de la Revoluciéon Demo-
cratica (PRD) habia denunciado en forma sistematica la utilizacion clientelar del
PRONASOL en diversos estados de la republica, lo mismo que de los programas de
subsidios directos a productores rurales, como el Programa de Apoyos Directos al
Campo (PROCAMPO).

Ya desde 1990 el gobierno salinista propici6 diversos tipos de evaluaciones con
financiamiento internacional acerca del PRONASOL, que justo apuntaban a entender
las dindmicas politicas especificas que este implicaba. Desde esa época se puso de
manifiesto el riesgo de utilizacion politica de esta nueva generacion de programas
sociales. Este modelo se continué desarrollando en el gobierno del presidente Ernesto
Zedillo, durante el cual la politica social adquiri6 el caracter focalizado y relativa-
mente despolitizado que habria de mantenerse después. El renombrado Programa
de Educacion, Salud y Alimentacion (PROGRESA) se sometié también a evaluacion
externa, con el fin de demostrar que la politica de subsidios focalizados de alguna
forma trataba de evitar su utilizacion politica directa.

A partir de la llegada de Vicente Fox a la presidencia, se prometi6 a la ciudadania
que el nuevo gobierno no incurriria en el pecado capital de los gobiernos priistas
de usar los programas sociales para fines politicos. Si bien, como afirma Hevia de la
Jara (2007b), lleg6 entonces a la direccién de la politica social un grupo de personas
provenientes del campo de la sociedad civil, quienes hicieron su mejor esfuerzo por
dotar a la politica social de eficacia y eficiencia, y trataron de evitar de manera cons-
ciente su utilizacion clientelar, ello no significé que se crearan instancias de participa-
cion de los propios beneficiarios de forma tal que pudieran controlar su ejercicio.

Se debe reconocer que la SEDESOL estuvo abierta a dialogar y discutir con las OSC
los pormenores de la evaluacion de la politica social, en especial a partir de la apro-
bacion, en 2004, de la LGDS. Esta ley contemplo la constitucion de un Consejo de
Desarrollo Social, en el que participaban distinguidas personalidades publicas, miem-
bros de la sociedad civil, analistas, intelectuales y quienes por razones de la propia
ley tenian una funcioén evaluadora y de vigilancia sobre la aplicacion de la politica
social. Se trataba de un mecanismo de rendicién de cuentas, ya que el consejo podia
solicitar informacion y practicar evaluaciones de la politica social de una manera rela-
tivamente independiente. Dentro de este marco, el Consejo solicit6 algunas investiga-
ciones, en especial una que realizaron El Colegio de México y FUNDAR en 2005, que
trataba de evaluar si la politica social podia ser manipulada para fines electorales.
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La investigaciéon cont6 con un financiamiento adecuado y se lleg6 a la conclusion
de que, desde el punto de vista del diseno institucional federal, la politica contra la
pobreza, en particular el Programa Oportunidades, estaba relativamente protegida
contra su utilizacion politica, pero que en el nivel microlocal, es decir, a nivel de la
operacion concreta en las comunidades, la presencia de un contacto municipal como
la ultima instancia de relacién entre beneficiarios y gobierno creaba un riesgo de
manipulacion politica y se constataba que un porcentaje importante de ciudadanos
se quejaba justo de este problema. Al mismo tiempo, y desde fuentes independientes
de la intervencion del gobierno, se empezaron a hacer evaluaciones similares que
contaron con financiamiento internacional. Alianza Civica, por ejemplo, hizo su
propia investigacion sobre la manipulacion de los programas sociales, y su estudio
coincidio en senalar la debilidad intrinseca del Programa en su escala microlocal.

Por su parte, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) pre-
sento la investigacion mas exhaustiva disponible sobre este tema (Informe diagnostico
sobre la vulnerabilidad politico—electoral de los programas sociales federales) a principios de
2006, en el marco del “Proyecto de proteccion de los programas sociales federales
en el contexto de las elecciones de julio de 2006”. Para ello se convoco a la confor-
macion del Alto Consejo por la Transparencia de los Programas Sociales Federales,
como una instancia ciudadana auténoma integrada por académicos y expertos en
temas electorales y de politica social. Su diagnostico coincidi6 en el senalamiento de
los riesgos antes indicados y aport6 propuestas para disminuir la exposicion de los
beneficiarios de esos programas a la manipulacion politica.

La intervencion de FUNDAR y de El Colegio de México en la investigacion comi-
sionada por el Consejo de Desarrollo Social, le dio solidez cientifica a la evaluacion,
mientras que los trabajos de Alianza Civica e Incide Social y otras redes de organiza-
ciones civiles, pusieron sobre el terreno un expertise practico mas cercano a los actores
sociales. El trabajo del PNUD fue integral, de enorme calidad y profundidad, y abarcé
todos los programas de politica social. Este tipo de control externo sobre la operacion
de los programas sociales implica un alto grado de profesionalizacion de quienes lo
ejecutan y la disposicion de una capacidad técnica sofisticada, que por supuesto no
esta al alcance de la ciudadania. Esta capacidad profesional es escasa en el medio
social mexicano y su ejercicio constituye una importante llamada de atenciéon hacia
los actores politicos y un mecanismo de denuncia en los medios de comunicacion. Se
trata de una politica de la influencia de actores civiles, que estan separados tanto del
gobierno como de los beneficiarios mismos de la politica social.

Sin embargo, este tipo de mecanismos de control es de limitada eficacia en el
conjunto de la vida publica nacional. Por una parte, las organizaciones académicas y
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civiles que practican estas investigaciones remiten sus resultados a los propios actores
del sector publico y a los actores politicos, quienes utilizan esta informacién dentro
de sus batallas politicas cotidianas, sin que estos resultados se puedan revertir a los
propios beneficiarios de los programas sociales como un insumo a través del cual
ellos mismos incidan en la modificacién de estos programas o, al menos, en el control
de los riesgos politicos implicitos en su operacion. Esta separacion entre los actores de
la sociedad civil y la poblacion beneficiaria reduce los efectos potenciales del control
politico que este tipo de investigaciones pudiese tener.

El segundo modelo de control sobre la politica social se corresponde con las ins-
tancias instituidas en el ejercicio de la politica social dentro de las propias reglas de
operacion. Como Hevia de la Jara (2007b) ha demostrado claramente para el caso de
Oportunidades, las reglas de operacion no abren espacios a través de los cuales los
beneficiarios puedan hacer valer sus derechos. Los mecanismos existentes se limitan
a buzones de quejas y a comités orientados a asuntos relativos a la operacion inme-
diata del programa.

La insuficiente legislacion electoral ofrece una débil proteccion de los derechos
politicos de los beneficiarios de programas sociales, ya que la Fiscalia Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales (FEPADE) no tiene capacidad operativa ni juri-
dica para en verdad controlar a quienes utilizan los programas sociales para fines
politicos. Por su parte, los ciudadanos-beneficiarios, por tratarse de los mas pobres
entre los pobres de México, carecen de los recursos de tiempo y dinero para recurrir
a los tribunales en defensa de sus derechos politicos vulnerados. Por tanto, los bene-
ficiarios requieren de un tipo de intermediacion para protegerse, que por lo general
ocurre a través de las ONG. Alianza Civica, por ejemplo, traté de documentar, ya desde
2000, diversos casos de utilizacion politica de programas sociales, sin que haya podido
realmente tener éxito en ninguno de los casos detectados, ni siquiera en el tnico que
pudo llevar hasta los tribunales (Olvera, 2003b). En las elecciones de 2003 y 2006
se pusieron en practica mecanismos similares de control, con el mismo lamentable
resultado, ya que la FEPADE tampoco logr6 castigar de manera ejemplar a ningun
actor politico acusado de lucrar politicamente con los programas sociales. Esto indi-
caria que en el nivel de operacion de los programas sociales existe una desproteccion
efectiva de los ciudadanos, cuya causa tltima es el hecho de que la politica social no
ha sido disenada en funcion de los derechos de ciudadania.

Si bien el lenguaje institucional empez6 a incorporar la nociéon de derechos a
partir de 2004, lo cierto es que la politica social sigui6 sin estar definida en funcion de
estos, que se deben pensar y aplicar en términos universales para poder ser exigibles.
La politica social, en todos sus programas, estd definida en términos focalizados. La
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focalizacion, que ha estado en el centro de los grandes debates de la politica social
desde hace 15 anos, esta fundada en el principio de la escasez de los recursos publicos
y en la necesidad de atender poblaciones—objetivo, basicamente los mas pobres de
este pais. Este tipo de politicas constituyen grupos de beneficiarios que son objeto de
una politica social y no sujetos de un derecho. Este hecho esencial conduce a que sus
mecanismos de participacion solo se puedan pensar en el terreno del control, pero
no en la definicion, ejecucion y evaluacion de la politica social.

En efecto, la politica social en México, de caracter focalizado, implica una selec-
cion de los beneficiarios con base en criterios fijados administrativamente, y no la
universalizacion de un derecho. Hay un debate sobre los beneficios y los perjuicios
de este tipo de politica publica, que es aplicada hoy dia a casi toda América Latina
y a la cual se le adjudica una orientacién neoliberal. Al no tratarse de una politica
universal, las selectividad de los beneficiarios implica: la creacion de un nuevo tipo
de diferenciacion al interior las comunidades; la dependencia de los beneficiarios de
la voluntad y eficacia del Estado; el riesgo de pérdida de beneficios para quienes
acceden al programa, que limita las posibilidades de accion y organizacion autonoma
de los beneficiarios.

La dispersion de la politica social a través de decenas de programas especificos
orientados a grupos sociales diferentes (PNUD, 2006a) conduce a problemas técnicos
de seguimiento, control y evaluacién. Como es logico, cada programa tiene reglas de
operacion especificas, aplica a conjuntos distintos de personas y es ejecutado por
agencias especializadas. Este hecho dificulta en gran medida la vigilancia, puesto que
eleva la complejidad técnica del ejercicio y, por tanto, sus costos. Pero la dispersion
programatica constituye un problema no solo técnico sino politico. La multiplicidad
de programas es resultado, por un lado, de la necesidad de abrir espacios a grupos
técnicos que, desde distintos ambitos de un gobierno histéricamente fragmentado,
consideran necesario llevar a cabo este tipo de politicas para cumplir los objetivos
institucionales de las secretarias de Estado. Por otra parte, la dispersion de programas
habla también de los multiples pendientes de justicia social que el pais tiene con sus
ciudadanos y de la urgencia de atender de manera especializada cada una de esas
necesidades. El problema es que cada programa promueve la construccion de clien-
telas especificas, que son estructuralmente vulnerables a la manipulacién politica de
una u otra forma.

En estas condiciones, no es posible pensar en formas de participaciéon democra-
ticas por parte de los beneficiarios de la politica social, ya que estos se ven imposibi-
litados de intervenir tanto en el diseno, aplicacion y evaluacion de la misma, como
en el control efectivo de su aplicacion. La condicion de objeto de la accion estatal



PARTICIPACION CIUDADANA Y PROTECCION DE LOS PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO 289

convierte a los ciudadanos beneficiarios en actores carentes de capacidad efectiva de
intervencion, que es el alma del concepto de participacion.

Al respecto, cabe recordar que la participacién ciudadana requiere de espacios
publicos para poderse constituir —lugares y tiempos pensados de manera especifica
para el dialogo y el debate—, y de instituciones que les otorguen algtin efecto a esos
debates. En pocas palabras, espacios significativos de participaciéon implican delibe-
racion, es decir, analisis y decision, que por supuesto hasta ahora ha estado ausente
de la politica social. Hablar de participacion sin espacios publicos, que es lo que de
hecho ocurre hoy dia en el campo de la politica social, significa en realidad establecer
una ficcion de la participacion. Los buzones de quejas, que basicamente son los asi
llamados espacios de participacion de los beneficiarios, constituyen mecanismos pri-
vados donde un individuo se queja frente a una instancia estatal, no bien definida,
invisible y sin responsabilidades claras frente al quejoso. Por tanto, no es un espacio
publico y no es una forma de participacion. La accién colectiva en interfaces socioes-
tatales claramente delimitadas es justo lo que define la participacion desde el punto
de vista sociologico, como se ha visto a lo largo de este ensayo.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

Es de fundamental importancia para garantizar la debida proteccion de los derechos
politicos de los beneficiarios de la politica social actuar de manera simultinea en
dos frentes. Por una parte, se deben crear dentro de las mismas reglas de operacion,
mecanismos eficaces que faciliten la denuncia de la manipulacion politica. El buzon
de quejas ha demostrado ser un mecanismo insuficiente, utilizado en todo caso como
un recurso excepcional para quejas administrativas, personales e inmediatas. La cul-
tura politica mexicana ha generado una poblacién acostumbrada a la manipulacion
clientelar en la accion del gobierno, lo cual también dificulta la constitucion de una
conciencia critica de derechos, que, por otro lado, dificilmente puede emerger si la
politica social no es de naturaleza universal. Por tanto, seria iluso esperar que cam-
bios en las reglas de operacion resolvieran un problema que en realidad tiene sus
raices en el concepto mismo de las politicas sociales focalizadas, es decir, en el hecho
de que son asistencialitas, particularistas y acotadas en el tiempo.

Por tanto, hay que operar a un tiempo en dos frentes: por un lado, la definicion
misma de la politica social tendria que asumir un caracter universal, referido a dere-
chos. Como es sabido, solo a partir de derechos estatuidos es posible establecer una
peticion expresa de restitucion o exigibilidad en contra de un Estado que sea incapaz
de cumplirlos. En México hay muchos derechos sociales, civiles y politicos estatuidos
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que no se cumplen, por lo que no hay nada que conduzca a pensar que una defini-
ci6n radical en términos de derechos de la politica social terminaria de manera auto-
madtica con el potencial de manipulacion politica. Sin embargo, se trataria de un paso
adelante sustantivo que permitiria, en su caso, la creacion de organismos abocados
en lo especifico a la defensa de este tipo de derechos. Por ejemplo, las comisiones
de Derechos Humanos bien se podrian encargar, con el personal suficiente y con el
mayor profesionalismo, de vigilar la aplicacién de estos programas, si se fundasen
en derechos instituidos. Mientras esto no suceda, no se podra lograr ningtn tipo de
defensa juridica debidamente institucionalizada.

Por otro lado, las reglas de operacion deberian ser modificadas para crear espa-
cios conducentes a la deliberacion, la evaluacion y la accién colectiva por parte de
los propios beneficiarios. Hasta ahora, los comités de beneficiarios en realidad son
instancias de formalizacion o legitimacion de las decisiones tomadas por los agentes
administrativos. En todo caso, esos comités no tienen en la actualidad capacidades
reales de debatir, argumentar, informarse y decidir; son tan solo elementos comple-
mentarios de la ejecucion de una politica publica decidida de manera centralizada.
Cambiar este orden de cosas implicaria que las reglas de operaciéon reconocieran
capacidades deliberativas a los beneficiarios, corriendo el riesgo de que estos propu-
sieran decisiones alternativas a las que emanan de las directrices administrativas. Hay
que subrayar el hecho de que sin fortalecer o empoderar a los propios beneficiarios
como sujetos vigilantes de los programas que los benefician, es casi imposible consi-
derar una verdadera proteccion de estos programas.

En este sentido, el concepto mismo de proteccién de los programas sociales es
erroneo, ya que a quien se debe proteger es a los beneficiarios, y esta proteccién solo
se puede lograr si se cambia el criterio de que las reglas administrativas son aplicadas
por un Estado benefactor, paternal de alguna forma, sobre individuos o familias que
tienen que ser disciplinados para cumplir reglas diversas, como llevar a los hijos a la
escuela e ir al médico. Estas medidas, por supuesto, pueden ser positivas desde una
perspectiva constructivista, pero al operar como requisitos administrativos devienen
en mecanismos disciplinarios. Esta naturaleza disciplinaria de la politica social puede
ser aplaudida desde la perspectiva de su potencial para impulsar una cultura de la
atencion a los ninos y a las mujeres, pero para generar efectos de construccion de
ciudadania tendria que ser pensada al revés, como una cultura de la exigencia de
derechos por parte de los beneficiarios. En efecto, si los beneficiarios vieran a la
escuela y a las instituciones médicas no como oficinas administrativas para sellarles
una tarjeta sino como lugares a los que puedan recurrir de manera voluntaria para
poder acceder a un derecho, es decir, si vieran esas instancias como los puntos de
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contacto entre el Estado y la sociedad a través de los cuales se cumplen o se ejecutan
derechos, entonces se tendria una vision radicalmente distinta de esta relacion. En
suma, se transitaria de una concepcion paternalista y administrativa de la relacion
Estado-sociedad, hacia una relacion de exigencia de la sociedad respecto del Estado.
No se debe olvidar que los conceptos que definen las politicas sociales generan efectos
culturales.

Este punto remite a un problema estructural de nuestro pais, que es lo que aqui
se ha llamado un déficit de ciudadania, que consiste en la debilidad o ausencia de
derechos para porciones importantes de la poblacion, que pueden ser mayoritarias.
Como quedo demostrado en el Informe sobre la democracia en América Latina, diri-
gido por Guillermo O’Donnell (2004b), el problema de la democracia en estos paises
no se limita a la naturaleza de sus instituciones politicas sino que inicia en la carencia
de derechos para la mayoria de la poblacion. En el caso que aqui se trata, se con-
fronta el hecho de que los pobres extremos de este pais carecen de derechos sociales
y ademas, en buena medida, de derechos civiles, en la medida en que la inseguridad
publica es grave en las areas donde ellos viven, mientras que sus derechos politicos
suelen estar condicionados por practicas clientelistas y de induccion por parte de
actores politicos. Esto indicaria que si lo que se quiere es proteger los derechos de los
pobres, la politica social del gobierno deberia ser un instrumento de construccion de
ciudadania y no un mecanismo que estabiliza y reproduce el caracter dependiente
de los pobres en relacion con la politica pablica. Por ello, los programas sociales
no pueden abrir los espacios necesarios para que los beneficiarios se conviertan en
sujetos actuantes de su propio desarrollo.

En términos de participacion, lo esencial es abrir los espacios de accion colectiva
de los propios beneficiarios, para garantizarles mecanismos expeditos de protesta,
en caso de manipulacion de sus derechos politicos, y de exigencia del cumplimiento
de sus derechos sociales, que deben aparecer ante ellos como la actualizacion de su
condicién de ciudadania. Al mismo tiempo que se produce esta revolucion concep-
tual y organizacional del ejercicio de la politica publica, es necesario que la vigilancia
externa desde organizaciones profesionales de la sociedad civil se siga practicando.
Nada garantiza que, aun en el hipotético y lejano caso de un cambio conceptual en la
politica social, no se continuaria con las mismas practicas. Los cambios juridicos no
por fuerza implican cambios operativos reales, por lo que la vigilancia externa desde
organizaciones profesionales de la sociedad civil sigue y seguira siendo importante.






EDUCACION CIVICA PARA EL BLINDAJE
DE LOS DERECHOS POLITICOS DE LOS
BENEFICIARIOS DE LOS PROGRAMAS SOCIALES

Ricardo Raphael de la Madrid

No es ninguna novedad que los recursos publicos se utilicen para hacer proselitismo
politico. Junto con sus mejores virtudes, las democracias siempre se han visto acom-
panadas por la practica ilicita del comercio entre favores publicos y votos inopinados.
Este vicio tiene la misma edad que el derecho de los ciudadanos a elegir a sus gober-
nantes. Con el paso del tiempo, mientras las instituciones democraticas se han ido
consolidando, los mecanismos para buscar la compra de la voluntad politica de las
personas también han hecho su recorrido propio. Y lejos de desaparecer, su practica
se ha vuelto mas sofisticada. Sin temor a la equivocaciéon puede afirmarse que todo
individuo que alguna vez haya buscado convertirse en representante electo de sus
semejantes se ha visto enfrentado al dilema moral que implica recurrir a ellos.

Ya Alexis de Tocqueville, icono del pensamiento democratico moderno, daba
cuenta de este lado oscuro consustancial a la eleccion popular de los gobernantes.
Cuenta en sus Memorias sobre el pauperismo (2003) los procedimientos a los que varias
veces €l mismo se vio forzado a recurrir cuando buscé ser diputado ante la Asam-
blea Nacional francesa. En su caso tenia por costumbre (o necesidad) utilizar un
dispositivo en dos pasos para asegurarse el triunfo en la contienda electoral. Primero
invitaba, el mero dia de la eleccion, a su mas preciado nucleo de votantes para que
le acompanara a un desayuno de adoctrinamiento costeado por su bolsillo. Luego,
y con el apetito matutino satisfecho, conducia a sus potenciales electores —disci-
plinadamente, en fila india y bajo la consigna de no hablar con nadie mas— hasta
el preciso lugar donde estaban ubicadas las urnas. La coincidencia de esta sincera
narracion con cualquier otra practica utilizada en la vida presente de los regimenes
democraticos no es ninguna coincidencia. La virtuosa ampliacion de la franquicia
ciudadana ha estado, desde el origen, vinculada al clientelismo. Sobre todo en aque-
llas sociedades donde la pobreza y las necesidades mas basicas abundan (Auyero,
1997).

293
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Contra estas expresiones de corrupcion, larvarias de las democracias contempo-
raneas, se han enderezado muy diversas criticas y se han planteado sendos cuestiona-
mientos: ;cudles mecanismos de transparencia o rendiciéon de cuentas son necesarios
para evitar la manipulacién politica sobre la soberana voluntad de los ciudadanos?
¢qué codigo de ética habria de impulsarse en la relacion entre gobernantes y gober-
nados? ¢como hacer para evitar que lo publico sea utilizado para beneficio electoral
de unos cuantos privados? ¢qué normatividad es necesario implementar para evitar
el desvio de fondos? Estas preguntas y otras tantas similares son pertinentes para
explorar el tema del ilegal intercambio de favores por votos.

El solo hecho de colocarles en el debate publico trae consigo una buena noticia:
unicamente las democracias suelen interrogarse sobre tales temas. En los regimenes
autoritarios serian apenas objeto de curiosidad, pero seguramente no de investi-
gacion. La busqueda de procedimientos, mecanismos o politicas para reducir esta
expresion de la corrupcion es un aviso de que se estd en presencia de una democracia
que busca consolidarse. El interés por el tema tiene como implicacion directa que, en
algiin momento del proceso civilizatorio de las sociedades, la lucha por la obtencion
del derecho a votar pas6 —como preocupacion— a segundo término, ya que en su
lugar se instal6, como intension, el perfeccionamiento de las condiciones para el
ejercicio pleno de este derecho.

Hoy en México es posible advertir que las diversas politicas destinadas a blindar
los programas y las politicas puiblicas —transparencia, rendicion de cuentas, norma-
tividad, participacion ciudadana, entre otras— puestas en marcha para evitar que
los programas sociales sean utilizados como instrumentos de actividades proselitistas,
han ido ganando terreno. Tal cosa no quiere decir que estas practicas inconvenientes
hayan disminuido a niveles deseables (PNUD México, 2006b). Todavia se esta lejos
de evitar que las politicas y los programas gubernamentales sean conducidos ilegal-
mente con propositos electorales. Sin embargo, durante los Gltimos anos ha habido
un avance que, aunque lento y muy heterogéneo, ha sido significativo. En particular
la lupa sobre estos temas ha crecido su potencia a nivel federal y una nueva cultura ha
comenzado a abrirse camino en la Administracién Publica y los diversos 6rganos del
Estado nacional. Por lo pronto, durante el tltimo lustro los temas relativos a la trans-
parencia y la rendicién de cuentas han ocupado un lugar prioritario en el debate
publico y por lo tanto también de la agenda gubernamental de la Federacion.

No obstante lo anterior, existen pocos indicios sobre el interés que despiertan
estas cuestiones, por ejemplo, entre los integrantes de la baja burocracia, entre los
militantes y activistas de los partidos, entre los funcionarios estatales y municipales
que operan en el territorio de las comunidades mas pobres, y muy destacadamente,
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entre los propios beneficiarios de los programas sociales. Es seguro que la revolu-
ci6n de la transparencia, de la rendicién de cuentas y del apego a la legalidad tiene
todavia un largo camino por recorrer antes de encontrarse con las preocupaciones
mas preciadas del ciudadano comun. Se trata de un problema que pasa por una cul-
tura ciudadana que todavia habra de construirse entre la gran mayoria de los lideres
politicos, los gobernantes y los pobladores de este pais, y que también tiene que ver
con las condiciones objetivas de pobreza a las que esta sometida una buena parte de
la poblacién mexicana.

En México, a nadie sorprenderia que un dia cualquiera un ciudadano —de entre
los 22°000,000 que viven en condiciones de pobreza grave— considerara la posibi-
lidad de trocar su voto, por ejemplo, por una ldmina para tener un techo de mejor
calidad en la habitacién de sus hijos. Este hecho podria ser interpretado por el mismo
ciudadano no como una claudicacion de su voluntad, ni mucho menos como un
atentado a su dignidad, sino llanamente como la utilizacion eficiente de su voto.
No es proposito de estas lineas celebrar un juicio moral sobre los millones de casos
potenciales que pueden ocurrir con respecto a los muchos ejercicios preelectorales y
electorales que en este pais se celebran todos los anos. Lo inmoral, en todo caso, seria
ponerse a juzgar a los necesitados de una ldmina para el techo de sus viviendas en una
sociedad donde los techos de tantas y tantas viviendas solo pueden ser de lamina.

Lo primero que seria pertinente advertir a este proposito es que la corrupcion
electoral no es la causa del problema sino mas bien su consecuencia. Como bien hace
notar Alexis de Tocqueville (2003), siempre que existan sociedades integradas por
poblaciones excluidas habra un amplio margen para que la manipulacion electoral
ocurra. No importa cudanta normatividad se coloque alrededor de la administracion,
mientras en una democracia haya miseria, habra unas personas que ofrezcan favores
ilegales y otras que entreguen votos inopinados. En todo caso, si de evitar el inter-
cambio de favores por votos se trata, mads que blindar a las politicas o a los programas
publicos, seria conveniente hacerlo con los ciudadanos susceptibles de ser manipu-
lados. No es tan relevante que los programas sociales presenten vulnerabilidades vy,
por tanto, puedan ser usados arbitraria o discrecionalmente por los lideres politicos,
como que los derechos de las personas beneficiarias de tales programas puedan ser
lesionados. En este caso, el orden de las prioridades altera el producto. Por lo tanto,
un gran esfuerzo habria de colocarse al servicio de la proteccion de los derechos
ciudadanos. Se subraya en lo relativo a la politica de educacion civica, cuyo principal
objetivo es la construccion de ciudadania y, en consecuencia, la ampliacion y consoli-
dacion de los derechos que posee la persona.
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La politica de educacion civica puede ser un instrumento eficaz para asegurar
que los recursos publicos expandan de manera efectiva los derechos. En concreto,
la educacion civica habria de ayudar para que los programas y las politicas publicas
fortalecieran el derecho del ciudadano a votar libre, informada, secreta, individual e
intrasferiblemente. Siguiendo este orden de ideas, debe tener como prioridad aque-
llos ciudadanos cuyos derechos pueden enfrentar una situaciéon de manipulacion,
es decir, de vulnerabilidad social, cultural o econémica. En este contexto, la pre-
gunta que se pretenderia responder es la siguiente: ¢.qué puede hacer la politica de
educacion civica para que las politicas sociales expandan (y no reduzcan, cuarten o
limiten) los derechos del ciudadano? o, de manera mas precisa, :qué se podria hacer
desde esta perspectiva para asegurar que las politicas sociales expandan la libertad,
la informacion, el secreto, la intrasferibilidad y la individualidad del voto de los ciu-
dadanos?

La tesis de marras de este capitulo asume que, cuando la persona considera que los
programas sociales de los que es beneficiaria son una derivacion de sus propios dere-
chos y no el producto de una graciosa dadiva del gobernante en turno, esta contara
con mejores herramientas para enfrentar los intentos de manipulacion provenientes
de los liderazgos burocraticos, sociales o politicos. Tal afirmacién lleva a intuir que si
cada ciudadano contase con herramientas para blindar su propia libertad, entonces
si seria posible reducir sensiblemente el uso proselitista de los recursos publicos.
Aportar tales herramientas seria, por tanto, una misién prioritaria de una politica
de educacion civica puesta al servicio de los derechos de los beneficiarios de los pro-
gramas gubernamentales.

Una politica eficaz de educacion civica destinada a expandir el derecho pleno
al voto tiene que ser un proceso permanente y sistematico que promueva el conoci-
miento, la valoracion, el respeto y la dignidad de los derechos de todo ciudadano.
Mas adn, su fin ultimo ha de ser el aceleramiento de la llegada de un ciudadano mas
imbuido en los valores de la democracia y, por tanto, mas exigente para ejercer —con
libertad— sus propias decisiones. Derivado de este planteamiento, el objeto de este
capitulo es ofrecer una serie de reflexiones a proposito del papel que puede jugar la
educacion civica en México para ayudar a blindar el derecho al voto de aquellos que
se benefician de los programas sociales.

Este texto no tiene pretensiones de celebrar un andlisis comparativo entre dife-
rentes regimenes democraticos a proposito de la politica de educacion civica o de su
impacto en la erradicacion de las malas practicas electorales. Sin lugar a dudas esa
tarea podria ofrecer elementos importantes para el tratamiento del tema, pero en
este ejercicio se opto por privilegiar el analisis sobre el caso mexicano con el objeto
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de profundizar en la comprension de sus caracteristicas y de su contexto. En efecto, se
renuncio a la amplitud y fortaleza que eventualmente ofreceria un analisis de politica
comparada con la intensién expresa de presentar una lectura que permita observar
con detenimiento el caso mexicano. Otras investigaciones posteriores podrian bene-
ficiarse luego de este esfuerzo para celebrar una comparacion sistematica.

El esquema seguido para el desarrollo de este texto es el siguiente: en el primer
apartado se desarrollan las definiciones de democracia, ciudadania, derechos y
desarrollo humano que habrian de ser el basamento ético de toda politica de educa-
cion civica. En el segundo, se ofrece un conjunto de elementos que permitirian, a su
vez, delimitar a la poblacion objetivo destinataria de dicha politica. En el tercero se
abordan los alcances de la politica en cuestion y también se exploran los instrumentos
y herramientas con los que cuenta el Estado mexicano para disenarla, normarla y eje-
cutarla. Finalmente, en el altimo apartado, se propone una serie de criterios para la
consecucion de una politica efectiva de educacion civica que se ponga al servicio de
los beneficiarios de los programas sociales.

ESTADO DE DERECHOS, CIUDADANIA FUNCIONAL
Y POLITICA DE EDUCACION CIVICA

La intencion de este apartado es hacer explicito el mapa de valores —la heuris-
tica— que deberia estar detrds de una politica de educacion civica democratica que
tenga por objeto proteger a los ciudadanos de ser manipulados politicamente a través
del intercambio ilegal de favores por votos. Este mapa recoge en breves lineas una
muy larga discusiéon que encuentra su primer origen antes de la era cristiana y que,
siguiendo recorridos muchas veces sinuosos, ha continuado su rumbo hasta nuestros
dias haciendo diversas paradas en el renacimiento, la modernidad y la era contem-
poranea.

Son cuatro los conceptos, estrechamente vinculados entre si, que se habrian de
entrelazar para dotar de un mismo basamento axiologico a la politica de educa-
cioén civica: democracia, derechos de la persona, ciudadania y desarrollo humano.
Tal como argumenta Guillermo O’Donnell, todos ellos corresponden a una misma
concepcion ética porque concurren al servicio de un proposito similar: la dignidad
humana, es decir, la integridad, la libertad y la autonomia de las personas (véanse
O’Donnell, 2004c, y Dworkin, 2000). Se trata de una cadena armada por eslabones
inseparables: no es posible tener democracia sin ciudadanos, ni ciudadanos sin dere-
chos, ni ejercicio pleno de los derechos sin un desarrollo humano equilibrado.
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Por tanto, hoy es escaso definir a la democracia, a la manera en que lo hiciera
Abraham Lincoln en el siglo XIX, solo como un régimen donde el gobierno ha de
ser del pueblo, para el pueblo y por el pueblo. Y también es defectuoso quedarse con
la superficial nocion de que la democracia es el gobierno de las mayorias. Ello no
quiere decir que tales acepciones se aparten de la verdad, solo que no se hacen cargo
de toda la dimension que guarda esa verdad. Para lograr la sincera materializacion de
una democracia son necesarios otros referentes. En concreto, se requiere de proce-
dimientos puntuales y precisos que saquen la nocion de democracia del territorio de
la retorica, para conducirla hacia una practica real y regular entre los seres humanos.
¢Cudles son esos procedimientos? Haciendo eco de autores como Robert Dahl (1971)
o Arend Lijphart (1984), Larry Diamond los esboza en el siguiente parrafo:

[...] s6lo si el ciudadano se siente libre para organizarse, para demandar, para
protestar, solo si puede expresar sus diversos valores e intereses, s6lo si los medios
de comunicacion son capaces de reflejarles, de investigar y de exponer los respec-
tivos puntos de vista, solo si las decisiones administrativas y las politicas publicas
se someten al escrutinio de la sociedad —todo ello sin ningtn temor, ni a cambio
de favor o concesion ilegitima alguna— es que la democracia puede construir un
espacio publico plural que asegure su permanencia (2005:s / p).

Como se anotara antes, el punto de partida es procurar la dignidad humana o, mas
precisamente, satisfacer aquellas condiciones minimas para que esta se produzca. El
concepto de dignidad humana se nutre de contenido gracias a la nocion de libertad;
el alcance o limitacién que la persona posea para el ejercicio de sus libertades deter-
minard la magnitud de su propia autonomia y, por tanto, impactara en su dignidad.
Ahora bien, el régimen politico que ha demostrado mayor eficacia para asegurar
dicha autonomia es el democratico. Ningtn otro sistema institucional ha exhibido
mas destreza que este para eliminar las barreras que impiden la libertad de conciencia,
de intimidad, de credo, de expresion, de prensa, de informacion, de propiedad, de
transito, de asociacion o de organizacion de la persona. Por eso, la democracia es el
mejor régimen politico conocido para proteger los derechos civiles del ciudadano.
Pero tales derechos son solo el punto de partida sobre el que se construye la ciu-
dadania democratica. Estas primeras libertades se podrian extraviar si la persona no
tuviera al mismo tiempo garantizado su derecho para opinar, influir y participar en los
mecanismos juridicos e institucionales a través de los cuales se protegen sus primeras
prerrogativas. En concreto, se podrian desvanecer si las personas no participaran en
la constitucion de los poderes publicos. De ahi que en un régimen democratico tam-



EDUCACION CIVICA PARA EL BLINDAJE DE LOS DERECHOS POLITICOS DE LOS BENEFICIARIOS 299

bién sean condiciones fundamentales los derechos para votar y competir por el voto
de los electores, asi como los procedimientos que aseguran las elecciones periodicas,
justas, libres y equitativas. Es de esta manera como las libertades civiles y los derechos
politicos se vuelven parte de la misma intencion.

Sin embargo, dado que su ejercicio ha de ocurrir entre personas que, en una
democracia, se asumen como semejantes —iguales ante su propia comunidad y ante
los poderes constituidos por esta (el Estado)—, el entramado de derechos que con-
forma a la ciudadania no esta completo si no descansa a su vez sobre un conjunto de
instituciones que tengan como proposito equiparar las posiciones entre los miembros
de una misma comunidad humana. En efecto, las prerrogativas sociales son la pieza
que complementa al nicleo basico de los derechos. Como ha hecho notar el fil6sofo
italiano Norberto Bobbio (1987: 27-112), es a partir de ellos que efectivamente se
pueden practicar el resto de los derechos. Los derechos sociales hacen que la accion
formal que da origen a las libertades civiles y a las atribuciones politicas se convierta
en material, es decir, que se traduzca en una realidad cotidiana para todos. Claro esta
que la dignidad de las personas no puede depender solo de las leyes que regulan sus
libertades civiles o sus derechos politicos; para que todas las condiciones que la pro-
ducen estén presentes, también se necesita de una legislacion y de politicas publicas
que tengan como proposito impactar sobre el bienestar social, en particular, la edu-
cacion, la salud, la alimentacion, el medio ambiente, el agua o la vivienda." Justo por
ello se puede decir que gracias a los derechos sociales se igualan las oportunidades
para vivir con dignidad.

Asi es como la ciudadania —constituida formalmente por estos tres tipos de dere-
chos— termina siendo la institucién que las personas necesitan para relacionarse con
sus semejantes cuando interactian en una misma comunidad que aspira a ser demo-
cratica. En palabras de Hannah Arendt, es el derecho a tener derechos (1949). Por
tanto, se constituye de las libertades, las prerrogativas politicas y los derechos sociales;
son sus funciones constitutivas. Si alguna estd ausente o prevalece un desequilibrio
entre las tres, el resultado neto sera una ciudadania defectuosa. Cuando se esta en
presencia de severos desequilibrios materiales entre los miembros de una misma
comunidad, el resultado es la baja consolidacion de los derechos y, por lo tanto, el
surgimiento de una ciudadania de pobre intensidad que automaticamente lleva a
una democracia de mala calidad.

1. Para una revision del concepto de ciudadania social, véanse Marshall (1998), y Fraser y Gordon
(1998).
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Es precisamente en el marco de estareflexion donde, en las democracias modernas,
se ubican las politicas sociales del Estado. Su papel es desafiar los desequilibrios
existentes mediante la conduccion de politicas dirigidas hacia las personas que se
encuentran en situacion de vulnerabilidad. Es decir que, por algiin motivo particular,
no pueden ejercer plenamente sus derechos y, por tanto, su dignidad se encuentra en
una situacion atacable. Es importante aclarar aqui que, aunque comparten el mismo
apellido, las politicas sociales no se derivan solo de los derechos sociales. Tales poli-
ticas pueden salir al auxilio de las demas prerrogativas ciudadanas. Habria de ser
considerada como politica social una que buscara proveer, por ejemplo, de traduc-
tores a las personas que —por no hablar el lenguaje de los juzgadores— enfrentasen
condiciones asimétricas a la hora de someterse a un procedimiento judicial, u otra
que tuviera como proposito igualar la participacion de las mujeres o de las minorias
étnicas en las actividades politicas de su comunidad. Desde esta perspectiva, ha de ser
entendida como politica social toda aquella accion planeada y operada de manera
sistematica con recursos publicos para igualar las posiciones de las personas en el
ejercicio de sus libertades civiles, politicas o sociales.

Ahora bien, por paraddjico que parezca, las politicas sociales pueden, por su des-
viacion, limitar en lugar de expandir las condiciones que igualan al ejercicio de la
ciudadania. Un uso inadecuado de ellas puede terminar afectando la libertad y auto-
nomia del individuo. Por tal motivo, se debe vigilar que cumplan cabalmente con su
mision. Tres son los criterios éticos que estas politicas deben seguir para la consecu-
cién correcta de sus propositos: concebirse como politicas publicas y, por tanto, en
ninglin momento conducirse como si se tratara de una cuestion entre particulares;
servir para igualar las condiciones sociales de los ciudadanos y no para profundizar
los desequilibrios; ser eficientes y eficaces en su consecucion. Es decir, deben poseer
las mejores herramientas para cumplir con los objetivos originalmente fijados.

Con respecto al primer criterio —el elemento puiblico— es necesario subrayar que
todo régimen democratico supone una frontera entre el espacio publico y el privado
(véanse Rabotnikof, 2005, y Merino, 2006a).? El compromiso con el bien publico ha
de ser la norma mas respetada de cualquier politica social. El espacio publico debe ser
utilizado para beneficiar los intereses de todos y no se puede usar para saciar, a costa del
resto de la sociedad, las preocupaciones de unos cuantos. Muy en particular, se debe
evitar que los bienes publicos sean desviados para beneficiar a sus administradores

2. Para una comprension amplia de la dimensién publico-privada en la definicion moderna de las
democracias, véase también Constant (1974).
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—los funcionarios o lideres politicos a cargo de su gestion. Por ello, se deben excluir
de sus beneficios los intereses privados de los funcionarios del Estado o de sus aliados,
sin importar que provengan de la influyente politica partidaria o de poderosos grupos
vinculados con la empresa o las organizaciones sociales (véase Raphael, 2006).

Un segundo criterio al que se deberan someter las politicas sociales es el que
ordena que la distribucién de los bienes publicos se haga atendiendo al principio de
igual consideracion hacia los ciudadanos. Y la tnica manera de que este se sostenga
es asegurando que todas aquellas personas que posean la calidad institucional de ciu-
dadano —y compartan la misma desproteccion— sean de igual manera destinatarias
de esos bienes. Tal como advierte el filésofo del derecho, Ronald Dworkin (2000), si
en una comunidad la igualdad de consideracion no es la soberana de entre todas las
virtudes sociales, el gobierno de los asuntos publicos devendra en una tirania.

Particular atencion merece el tema del clientelismo politico (véase Fox, 1994: 151-
184). El clientelismo es una vieja forma de organizacion que perpetia una injusta y
asimétrica distribucion de bienes publicos. Se constituye a partir de un nucleo privi-
legiado de gestores que operan como intermediarios informales entre la poblacion y
el Estado. El problema mas grave de este mecanismo social es que suele distribuir de
manera inequitativa los derechos y obligaciones derivados de los bienes en cuestion.
Por lo general, bajo esta forma de relacion social, mientras todos los costos (obliga-
ciones y deberes) van a dar al cliente —al ciudadano—, los beneficios (derechos)
terminan en posesion exclusiva del lider de la clientela o del llamado patron (véase
Wilson, 1989: 72-89). De ahi el apelativo clientelar. Resulta que, cuando los agentes
del Estado deciden hacer uso de estos gestores y, por lo tanto, del mecanismo clien-
telar para la distribucion de bienes publicos, esta se produce de una manera desigual:
solo los ciudadanos vinculados a la clientela —al gestor— reciben los bienes que
originalmente habrian de ser destinados a todos. Justo ahi se presenta el fenémeno
clientelar, la consideracion del Estado hacia los ciudadanos se vuelve asimétrica y, en
consecuencia, también lo es el ejercicio de la ciudadania. El ciudadano deja de ser el
principal destinatario de los bienes publicos para cederle este papel a estas instancias
organizativas informales.

De dicha reflexion se deriva la necesidad de evitar que las politicas sociales sean
secuestradas por practicas clientelares. Si por su objeto o por su ejecucion, las poli-
ticas son conducidas por los gestores de las clientelas, lo mds probable es que en
lugar de ampliar las libertades de los ciudadanos, terminen por reducirlas o, incluso,
anularlas. Lo mismo ocurrird si no se aseguran condiciones para que cada ciudadano
—en particular u organizado— pueda exigir que los bienes publicos lleguen a toda
la poblacion beneficiaria. Es decir, condiciones que destierren toda forma ilegal que,
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por medio de los gestores y sus clientelas, promuevan el chantaje, la coercién o el
intercambio ilegal entre los funcionarios publicos y la poblacion beneficiaria.

El tercer criterio es el desempeno de las politicas sociales. Se hace referencia con-
creta a la eficiencia y eficacia con que los agentes del Estado deben llevar su enco-
mienda, es decir, los servicios, las prestaciones o las diferentes politicas a su cargo. Es
necesario advertir que de tales instrumentos dependera en buena medida la calidad
de la ciudadania. Tal como plantea O’Donnell (2005b), de encontrarse los ciuda-
danos ante una administracion ineficiente, que tarda en responder a las necesidades
de los gobernados; que incumple con los compromisos asumidos en las politicas
publicas; que ofrece servicios de mala naturaleza; que desvia recursos hacia propo-
sitos distintos a los planeados; en fin, ante una administracion publica negligente
o capturada por intereses ajenos, el resultado final sera una ciudadania de pobre
calidad y, de ahi, una democracia de baja intensidad.

De este apartado se puede obtener un primer piso referencial para la politica de
educacion civica que se propone en este texto. Se trata de un marco ético donde
han sido considerados cuatro conceptos estrechamente emparentados: democracia,
derechos de la persona, ciudadania y desarrollo humano. Dentro de este marco refe-
rencial se presupone que un régimen que aspira a ser democratico ha de considerar
a la ciudadania como la mas importante de todas sus instituciones. A su vez, no hay
ciudadania real si esta no se constituye a partir de un conjunto de derechos civiles,
politicos y sociales. Toda democracia ha de ser de ciudadanos y toda ciudadania ha
de definirse a partir de sus derechos. Para desplegarse en toda su estatura, debera
proveer de conocimientos, principios, valores, tradiciones y practicas que ensanchen
la libertad y la autonomia de la persona.

POBLACION OBJETIVO

El primero de los elementos a considerar para definir a la poblacion objetivo es la
precariedad economica. No sobra insistir en que una buena sociedad que excluye de
manera sistemadtica de los bienes materiales basicos a una parte de sus integrantes,
es poco propicia para la consolidacion tanto de la institucion ciudadana como de la
democracia. Atenta en particular contra el ejercicio de las libertades y disminuye las
probabilidades de que el Estado trate con igual consideracion a los gobernados.

En México, las condiciones que generan desigualdad han tendido a permanecer
y, en ocasiones, a agravarse con el tiempo. Los bajos niveles de ingreso de una gran
parte de la poblacién son una variable muy importante para explicar este hecho. En
este pais, alrededor de 40.3% de las personas en edad de trabajar posee una retri-
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bucién diaria de entre uno y tres délares, y 15.2% de la poblacion econémicamente
activa apenas si alcanza un doélar por dia (IFE e 1IS-UNAM, 2004). Mientras un hogar
mexicano promedio ingresa $943 délares mensuales, los hogares mds pobres reciben
alrededor de $155, una cantidad seis veces menor a la media nacional (INEGI, 2005,
y Becerra Laguna, 2006). La noticia mds grave a este respecto tiene que ver con el
hecho de que entre 2004 y 2005, las percepciones de los mexicanos mas pobres dis-
minuyeron 3.8%. En ese mismo periodo, 23,000 hogares cayeron en la érbita de la
pobreza donde hoy gravitan 10°178,000 hogares mexicanos (INEGI, 2005, y Becerra
Laguna, 2006).

¢Como separar la sensacion de injusticia que despierta esta realidad del régimen
politico que gobierna al pais? No hay explicacion teérica que alcance. Por mas que se
insista en que la democracia no es un instrumento que tenga como objetivo combatir
la desigualdad material o la exclusiéon econémica, la gran mayoria de la poblacion
mexicana piensa lo contrario: 59.2% de los mexicanos cree que un pais con elec-
ciones limpias que no resuelve la pobreza no es democratico (IFE e IIS-UNAM, 2004).
El efecto de esta percepcion, a pesar de que México ha transitado ya hacia un régimen
politico plural, es de pesimismo con respecto al futuro: 70% de los mexicanos cree
que sus hijos no tendran una vida mejor que la suya (véase Becerra Laguna, 2006).

A la marginacion econémica que vulnera las condiciones materiales para el ejer-
cicio de los derechos, es necesario sumar otras formas de discriminacion que también
profundizan la precariedad de la institucion ciudadana. Nueve de cada diez mexi-
canos confiesan sufrir con frecuencia discriminacion por algin rasgo particular de
su identidad: edad, discapacidad, sexo, pertenencia étnica, creencia religiosa o pre-
ferencia sexual; tres de cada cuatro indigenas consideran que tienen pocas o nulas
posibilidades para mejorar sus condiciones de vida, y 53.4% de las personas con dis-
capacidad advierte discriminacion en su trabajo durante el dltimo ano. Por su parte,
48.4% de la poblacion preferiria no tener a un homosexual viviendo en su casa y al
menos 40% de los mexicanos opina que los adultos mayores son el grupo poblacional
mas discriminado (SEDESOL y CONAPRED, 2005).

Con respecto a los adultos mayores, es necesario advertir que, en efecto, la dis-
criminacion que padecen puede terminar siendo irremediable. Tal como el econo-
mista Ricardo Becerra advierte, en México muy pronto “la vejez se convertira en un
fenémeno de masas”. En los proximos 25 anos habra 22°200,000 viejos en todo el
territorio nacional (17.5% de la poblacion). Este dato se presenta hoy como alar-
mante cuando se constata que solo un cuarto de la poblacién mayor a 65 anos recibe
ingresos por pensiones. De no tomarse esta preocupacion con seriedad, “llegaremos
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entonces a ser un pais que nunca dejo de ser pobre, para convertirse simplemente en
viejo” (Becerra Laguna, 2006).

Dice Ronald Dworkin que en buena medida la distribucién de la riqueza es pro-
ducto del orden legal:

[...] la riqueza de un ciudadano [...] depende de las leyes que regulan la pro-
piedad, el robo, los contratos y la responsabilidad civil, [y también] de la legisla-
ci6én sobre el bienestar, la legislacion fiscal, la de caracter laboral, las leyes sobre
los derechos civiles, la legislacion que regula el medio ambiente y demas legisla-
ciones (2000: 11).

En México no es necesario buscar en la violacion e inexigibilidad de los derechos
sociales mas avanzados para encontrar las causas de la pobreza y la desigualdad. Basta
con observar la calidad de los derechos mas basicos —los civiles— para hacerse una
idea clara de la fragilidad que padece la institucion ciudadana en este pais.

El debido proceso es una de las garantias mds vulneradas de la justicia mexicana.
Sirvan los siguientes datos para dimensionar este hecho: 80% de los reclusos senten-
ciados por un proceso penal en México dice que jamads vieron el rostro del juez que
los declar6 culpables; 92% de las audiencias en los procesos penales se desarrolla sin
la presencia de un juez. En el Distrito Federal, donde se supondria que la eficiencia
del aparato judicial tendria que ser superior a la de otras regiones del pais, 71% de los
detenidos dice no haber contado con la asistencia de un abogado mientras estuvieron
privados de su libertad ante el ministerio publico, y 60% nunca fue informado de su
derecho a no declarar. En estas condiciones, no es de sorprender que 60% de los
ciudadanos piense que los jueces mexicanos son sobornables (Carbonell, 2007). Si
asi estan los derechos fundamentales indiscutibles, ¢en qué condicién se encontrara
el resto de los derechos?

La asimetria juridica tiene obviamente un fuerte impacto en las percepciones ciu-
dadanas para con el ejercicio de las obligaciones. Muy en particular influyen en las
reflexiones que llevan a los ciudadanos a participar de las cuestiones publicas: votar,
ser votado, organizarse, exigir, manifestarse, etc. En el conjunto de la poblacion mexi-
cana, 85.5% se manifiesta como poco o nada interesado en la politica; 71.8% mira
esta actividad como poco o nada influyente en su vida cotidiana; 54.8% cree que solo
las autoridades violan la ley, y 57% advierte recibir un trato poco justo por parte de
los gobernantes. A las percepciones descritas se suman otras que evidentemente tam-
bién lesionan la construccion de una ciudadania mas robusta para México: 53% de
los habitantes de este pais no tiene por costumbre reclamar cuando alguien comete
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una injusticia o un abuso en su contra, y 70.9% nunca reclama a otro ciudadano por
un mal comportamiento en el espacio publico (IFE e 1IS-UNAM, 2004). Estas cifras
muestran, en efecto, la relacion endémica que atn subsiste entre los ciudadanos y el
Estado, asi como entre los ciudadanos mismos. Una mezcla de indiferencia y negli-
gencia con respecto a los asuntos comunes parece ser la nota predominante en el
espacio publico mexicano.

Quiza a partir de esta fragilidad es que se pueda explicar por qué 65% de la pobla-
ci6n mexicana no participa de manera regular en alguna actividad organizada, sea
religiosa, deportiva, escolar, de su comunidad o de su espacio de trabajo, y poco mas
de 40%, nutre las filas del abstencionismo electoral (IFE e IIS-UNAM, 2004). Aun si
no existen datos confiables que permitan corroborar si en los deciles mds pobres de
la poblacion estas percepciones se expresan con mayor grado, es de suponerse que la
experiencia de la marginacién acrecienta la desconfianza por las instituciones del
Estado y la indiferencia por la participacion politica.

Futuras investigaciones en materia de cultura hacia los asuntos publicos habran
de aportar mayor luz sobre las razones de la apatia con que los mexicanos toman los
asuntos de su sociedad. Sin embargo, no es arriesgado advertir que el principal motivo
radicaria en la desconfianza que prevalece en el seno del tejido social. Los mexicanos
no les tienen confianza a sus instituciones y esa sensacion tiende a derramarse hacia
sus semejantes. Como ya se menciond, un elemento que se anade son los mecanismos
clientelares que tan fuertemente predominan en las relaciones Estado-sociedad.

Igual que en la mayoria de los sistemas democraticos, sobreviven en este pais
vasos comunicantes poco eficientes entre los ciudadanos y sus representantes. Sin
embargo, en México el arreglo clientelar ha sido, mas que ningun otro, el que ha
jugado el papel preponderante en la constitucion de las relaciones de poder y en
la distribucion de los bienes publicos. El mecanismo clientelar ha llevado a concen-
trar las relaciones de poder, lo que ha provocado una desigualdad estructural que
reproduce de manera sistematica la pobreza. Esta estructura social asimétrica estuvo
presente en los tiempos de la colonia, se perpetu6 con ligeras variaciones durante el
siglo XIX (véase Escalante, 1991: 97-140 y 259-294), sigui6 su marcha durante la dic-
tadura de Porfirio Diaz (véase Guerra, 1988: 329-342), y terminé por convertirse en
el principal soporte de la hegemonia que durante la mayor parte del siglo XX sostuvo
al Partido Revolucionario Institucional (PRI) (véanse Knight, 1986: 5-32, y Medina
Pena, 1994: capitulos II, VIl y VIII).

Es hasta hace muy poco tiempo, quiza a principios de los noventa del siglo XX, que
la relacion entre las redes clientelares y el Estado mexicano comenz6 a mutar (Fox,
1994). Los principales motores para este cambio han sido, por una parte, la remer-
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gencia de la pluralidad en las fuerzas y actores politicos que, con la transiciéon demo-
cratica, se comenzo a expresar en todas las regiones y los ambitos institucionales; por
la otra, la demanda por procedimientos transparentes y que contengan dispositivos
de rendicion de cuentas, detonados por la misma pluralidad politica.

La presencia de tales motores no se ha traducido, sin embargo, en una reforma
radical de las estructuras sociales. Lo que ha venido sucediendo en los ultimos tres
lustros es una variacion importante de las formas previas de estructuracion social,
pero lejos se esta todavia de presenciar su erradicacion. En palabras de Jonathan
Fox, en este pais se ha migrado de una condicion clientelar cerrada —donde los
ciudadanos solo pueden acceder a los bienes publicos que les importan a través de
una sola clientela— a otra de corte semiclientelar —donde ellos tienen la opcion de
elegir entre diferentes gestores y a partir de este hecho dotarse de mayor margen de
libertad (1994).

Es preciso aclarar que el grado de clientelizacion al que estan sometidos los mexi-
canos depende sobre todo del tipo de bienes publicos que requieren y del tamano de
las necesidades que padecen. No es la misma demanda la que enfrenta un ciudadano
mexicano que habita en las zonas urbanas y participa de un elevado ingreso, que
aquella experimentada por otro que vive en una poblacion rural apartada y marginal.
A mayor dependencia de los bienes que otorga el Estado, mas grande es la posibilidad
de caer en situacion de vulnerabilidad.

Otro elemento a considerar para la mejor focalizacion de la politica de educacion
civica son los anos de escolaridad de la poblacion. A menor grado de escolaridad,
mayores son las probabilidades de que las personas vean vulnerados sus derechos y,
sobre todo, de que carezcan de herramientas para defenderlos. En México, las asime-
trias son marcadamente regionales. Mientras en entidades como el Distrito Federal,
Nuevo Leon, Coahuila o Sonora, los anos de escolaridad de las personas varian entre
8.6 y diez anos, en estados como Chiapas, Oaxaca, Guerrero o Guanajuato el pro-
medio es de 6.2 (INEE, 2006). De estos datos se puede concluir que en las regiones
mas pobres del pais vive una mayoria de adultos cuya escolaridad es muy baja. Por lo
tanto, en las comunidades con menor nivel de escolarizacion es donde se deberian
focalizar los programas de educacion civica para adultos.

En este contexto, el papel del Instituto Nacional de Educacion para Adultos
(INEA), dependiente de la Secretaria de Educacion Publica (SEP), asi como de las
instituciones locales que también atienden a esta poblacion, seria importante para
apoyar, con sus programas y actividades, en la operacion de las politicas sociales. Nada
de lo anterior hace presuponer que las politicas de educacion civica deban excluir a
los ninos y jévenes que en la actualidad se encuentran en la escuela. A través de ellos
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los valores y practicas ciudadanas también pueden llegar a casa. Asi, una labor consis-
tente de concertacion entre las autoridades encargadas de impartir educacion y los
operadores de los programas sociales se antoja indispensable.

La naturaleza de los bienes publicos que aporta la politica social puede ser otro
criterio que ayude a definir la poblacion objetivo. A la hora en que se presentan
las malas practicas y los intentos de manipulacion, no es lo mismo ofrecer bienes
difusos a los beneficiarios que hacerlo con bienes concretos. En efecto, la coaccion
que se intente desplegar sobre los ciudadanos mediante una vivienda, una conexion
a la tuberia de agua o una lamina para el techo de una casa posee mayores posibili-
dades de éxito que otra basada, por ejemplo, en la proteccion del aire puro, la compra
de reserva territorial con propésitos ecolégicos o el desplazamiento de un basurero
publico. Los bienes concretos son mas efectivos para la manipulacion que los difusos.
Aquella politica de educacién civica que sirva para los propésitos antes descritos
se habria de concentrar en las comunidades atendidas por programas sociales que
ofrecen bienes concretos, tangibles, como las aportaciones en dinero o en especie
(alimentos, materiales de construccion, medicamentos, etcétera).

Un criterio mas para anadir a este conjunto de elementos tiene que ver con con-
sideraciones de caracter electoral. Por razones obvias, es durante los periodos de
precampana o de campana politica de las fuerzas partidarias cuando los esfuerzos
por manipular la voluntad de los electores tienden a magnificarse. Por este motivo,
la inversion publica en la politica de educacion civica se deberia hacer cargo de los
ciclos electorales. Un uso mas intensivo de ella durante estos tiempos es recomen-
dable.

En este mismo capitulo resulta pertinente advertir que aquellos ciudadanos que
viven en zonas de baja competitividad electoral pueden enfrentar una mayor vulnera-
bilidad a sus derechos. Si bien es cierto que en una zona caracterizada por una com-
petencia cerrada, los lideres politicos intentaran invertir todos los recursos (publicos
y privados) de que disponen para ganarse la voluntad de los ciudadanos, también lo
es que en esa misma situacion los ciudadanos podran no solo hacerse de los even-
tuales bienes ofrecidos por los contendientes sino ademas de informacién y conoci-
mientos sobre lo que en verdad esta en juego durante la eleccion.

En cambio, ahi donde la competencia electoral es baja, los ciudadanos previsible-
mente no adquiriran la densidad de informacién y por tanto conciencia clara sobre
los distintos partidos y candidatos que concurren a los comicios; luego, su voluntad se
podria ver manipulada de manera mas eficaz a la hora en que concurran a las urnas.
En este sentido, si el valor superior a tutelar es la libertad de los ciudadanos para
elegir entre las diversas opciones politicas, lo conveniente seria focalizar, primero, la
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politica de educacion civica en aquellas regiones hegemonizadas por una sola fuerza
electoral y, después, en aquellas de alta competitividad.

Finalmente, a partir de las premisas presentadas en este apartado se podria inferir
que solo los ciudadanos beneficiarios de los programas gubernamentales deberian
ser considerados como poblacion objetivo de la politica de educacion civica. Sin
embargo, puesta en estos términos, tal afirmacion es incorrecta. A los beneficiarios
que cubren los criterios arriba citados se habrian de sumar aquellos agentes guber-
namentales que estdn encargados de operar las politicas y los programas sociales.
Seria de un enorme beneficio que también ellos se capacitaran en los valores y las
practicas de la democracia y de la construccion de ciudadania.

EDUCACION CIVICA PARA LA EXPANSION DE DERECHOS

En este segundo apartado se busca terminar de definir el concepto de educacion
civica, ademas de especificar el papel que esta politica educativa ha jugado historica-
mente en México y precisar quiénes son en el presente las autoridades responsables
de conducirla. Particular interés despierta el Programa Estratégico de Educacion
Civica (PEEC) 2005-2010, promovido por el Instituto Federal Electoral (IFE). En él
se ubican los objetivos, las estrategias, las lineas de accion y los programas mas rele-
vantes del Estado mexicano.

Retomando las reflexiones previas, es posible definir a la politica de educacion
civica como el proceso permanente y sistematico que el Estado democrdtico despliega para
proveer a sus ciudadanos con informacion, valoves, principios, conocimientos, herramientas y
practicas, con el proposito de que ellos exijan y ejerciten plenamente sus devechos y obligaciones
ctviles, politicos y sociales (véanse Castro, 2006; Galan Banos, 2003; Ramirez Kuri, 2003,
y Pedroza Espinoza, 2006). Alberto J. Olvera advierte que la educacion civica tiene
como proposito:

[...] hacer conscientes a los individuos de sus derechos; la misién principal de la
politica de educacion civica seria la formacion de ciudadanos para que formen
parte de una democracia donde se garantice el Estado de derecho, el desarrollo
sustentable y la paz social (2005: 35).

Sobra aclarar que la politica de educacion civica no puede suplir a los muchos y muy
variados conocimientos sobre la democracia que el ciudadano adquiere en la expe-
riencia concretay cotidiana; la convivencia rutinaria en una sociedad que se gobierne
por instituciones democraticas es la escuela mas capaz para educar a las personas en
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el arte de vivir en un régimen de libertades. Sin embargo, de dirigirse bien e instru-
mentarse de manera correcta, esta politica si puede influir fuertemente en varias
de las esferas de ese quehacer cotidiano. Por principio, se presentan cuatro ambitos
donde la politica de educacion civica puede incidir con mayor énfasis:

1. La politica de educacion civica puede ofrecer al ciudadano conocimientos basicos
sobre la democracia. Gracias a ella, el ciudadano adquiere un piso minimo de con-
ceptos, teorias, valores y principios relacionados con este régimen politico. Esta
también entre sus atribuciones impartir un entendimiento minimo sobre cudles
son las instituciones, los derechos y las obligaciones que le constituyen. En su con-
junto, estos conocimientos han de ayudar para la adopcion de estructuras men-
tales que promuevan un desempeno cooperativo y pacifico dentro de un régimen
donde la pluralidad politica sea la nota predominante.

2. La politica de educacion civica puede ofrecer al ciudadano competencias puntuales
para que este actie en el espacio publico. Ella ofrece habilidades para estar bien
informado, destrezas para analizar la informacion publica, capacidades para la
organizacion y la participacion en las decisiones de la comunidad, mecanismos
para ejercer la tolerancia y la negociacion. En resumen, puede proveer de una
bateria de habilidades para la defensa de los derechos y el cumplimiento de las
responsabilidades y obligaciones derivadas de la ciudadania.

3. La educacion civica puede ayudar a generar prdcticas y actitudes armonicas con
la convivencia democratica. Su objetivo es procurar que tanto los conocimientos
como las competencias se conviertan en una practica rutinaria y cotidiana. Es
decir, que entren al entramado de actitudes personales y sociales que, sin ser del
todo conscientes, van normando la vida colectiva de la comunidad democratica.
Es asi como la democracia echa raices en un grupo social y se vuelve parte de sus
propias tradiciones, rituales y paradigmas para comprender al mundo.

4. Finalmente, la educacion civica puede modificar las limitaciones intrapersonales que
tenga el ciudadano y que le impidan, por autoexclusion, ejercer a plenitud su ciu-
dadania. Se trata de un atributo de esta politica que merece particular atencion.
La educacion civica puede ayudar a la demolicién de las barreras internas del
individuo (sicolégicas), que le impiden el goce pleno de sus derechos. Aquellas
barreras que, constituidas por los valores y las creencias propios o de la comu-
nidad a la cual se pertenece, hacen que la persona se niegue a si misma el derecho
a ejercer sus derechos (Saharso, 2000: 224-242). Lo que se busca es evitar una
situacion donde el individuo asuma que los bienes publicos recibidos —apoyos
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materiales, subsidios, recursos econoémicos, etc.— son una dadiva en funcion de la
suerte, de la gracia divina o de la generosidad de gestores y funcionarios publicos,
y por tanto no los aprecien como lo que en realidad son: una consecuencia de
las obligaciones que el Estado tiene con sus ciudadanos. Tales limitantes intra-
personales llevan a que el individuo se automargine del ejercicio de sus propios
derechos.

En este contexto, la politica de educacion civica ha de emprender una sincera
revolucion de las coordenadas culturales con el objeto de que la persona asuma
como reclamable todo aquel bien publico que por derecho propio le corresponde.
Solo con este nivel de conciencia personal, el individuo se podra proteger frente a
quienes, a la postre, le quieran hacer creer que los bienes publicos recibidos son el
producto de una amable concesion ofrecida en intercambio por la emision inopi-
nada de su voto. Este habria de ser el principal aporte de la politica de educacién
civica para reducir la vulnerabilidad de aquellos ciudadanos que, por su magra
condicién socioeconémica, la discriminacion o su precario nivel educativo, son
susceptibles de ser beneficiarios de las politicas sociales.

Breve revision historica

En México, la nocion de educacion civica aparece por primera vez durante el siglo
XIX, tiempo en que los liberales comenzaron a promover la idea de una instruccion
publica —no religiosa— para el pais. Sin embargo, no fue sino hasta mediados de
los anos treinta del siglo XX que comenzo a ser ensenada a los ninos en los niveles
de educacion basica a través de la materia de Civismo. Es de llamar la atencion que
los libros de texto producidos por el Estado promovieran de manera sistematica los
valores de la democracia durante el largo periodo en que el régimen politico mexi-
cano fue politicamente hegemonico. En efecto, en cualquiera de los materiales uti-
lizados para la instruccion publica se puede constatar la importancia que para los
docentes tenian los valores y principios democraticos. No obstante, menor énfasis se
puso en la pedagogia de las practicas ciudadanas. Quiza esa sea la mayor leccion que
deja en México la historia de la educacion civica: una larga ensenanza retérica que no
se logré materializar en experiencias en verdad ciudadanas. Prueba de que la edu-
cacion civica debe rebasar el primero de los dambitos de incidencia —el aprendizaje
de los conocimientos relativos a la democracia— para extenderse hacia los otros tres:
la generaciéon de competencias y de practicas, y el combate de las barreras autoim-
puestas por los ciudadanos.

Mucho mas tarde —producto de las trasformaciones institucionales que México
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comenz6 a experimentar hacia principios de la década de los noventa— se modifico
la perspectiva sobre la educacion civica. Fue a partir de la transicion a la democracia
que las herramientas y las practicas ciudadanas despertaron interés y relevancia para
los educadores. Hoy es posible hablar de su nuevo perfil y, sobre todo, del ampliado
radio de influencia de la politica de educacion civica. Resulta importante subrayar
que esta ha rebasado el ambito de la escuela para sedimentarse también en otros
espacios de la vida cotidiana. Asi, hoy tiene que ver con los medios de comunicacion,
con las relaciones de trabajo, con el ambito comunitario o vecinal, con las relaciones
entre personas que practican el mismo deporte, en fin, con todos esos otros lugares
donde el quehacer de la sociedad se manifiesta de manera formal o informal. El
reconocimiento de este hecho pareciera haber sido la intencion para el legislador
mexicano cuando en 1996 tomo la decision de otorgarle la responsabilidad de su
conduccion a una instancia distinta de la SEP.

En la actualidad, la educacion civica en México encuentra su anclaje juridico en
el articulo 41 de la Constitucion. Ahi se instruye al IFE para que desarrolle de manera
integral y directa las actividades relativas a esta materia. La definicion del legislador
es precisa: el IFE, en tanto que organo autonomo, ha de ser la primera y tltima ins-
tancia en materia de educacion civica. Tal cosa, desde luego, no excluye a las demas
instituciones del estado mexicano, ni a los 6rganos muy diversos de la sociedad inte-
resados por este tema. Lo que la legislacion hace es colocar a un responsable tultimo
y preciso. Derivado de este mandato constitucional, en los articulos 101 y 111 del
Codigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electorales (COFIPE), se asigna a
las instancias regionales del IFE —vocales locales y distritales— la ejecucion de los
programas de educacion civica. Nuevamente, la legislacion hace explicito que no son
los gobiernos estatales o municipales quienes habran de comandar en sus territorios
en materia de educacion civica. En vez de ello, la jerarquia de la norma implica que
los planes de estudio en materia de construccion de ciudadania y de aprendizaje de
valores democraticos deberan recaer de manera prioritaria en la orbita federal.

No tiene nada de sorprendente ni de nuevo esta decision federalista para el legis-
lador; segtn la Ley Federal de Educacion publicada en 1973, es competencia de las
instancias federales la formulacion de los planes y programas educativos. En todo
caso, la novedad aportada, tanto por la reforma constitucional de 1996 como la refle-
jada en el COFIPE, es que en esta materia la SEP se deba subordinar a los mandatos
del IFE. En efecto, a este le toca celebrar y definir los planes estratégicos de educa-
cion civica, asi como asegurar que el resto de las instancias gubernamentales y de la
sociedad se involucren y participen en ellos.
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Programa Estratégico de Educacion Civica 2005-2010

El programa de referencia, elaborado por una comisiéon externa de especialistas y
operado en la actualidad por las autoridades del IFE, tiene como mision fijar los refe-
rentes teoricos y pedagogicos de la politica de educacion civica del Estado mexicano.
También se definen los objetivos, las lineas de accion y los programas especificos que
deberan regir al conjunto de actividades que las instituciones publicas mexicanas
desarrollen con respecto a esta materia. Con relacion a los referentes teérico—poli-
ticos que constituyen a este programa, cabe mencionar cuatro elementos relativos a la
definicion de democracia, a la participacion ciudadana, a la confianza social y al papel
que juegan las instituciones publicas. A continuacion se resumen tales referentes:

* La democracia debe ser vista como un proceso amplio y complejo, cuyo objetivo
es establecer el gobierno de los asuntos publicos mediante procedimientos que
permitan la deliberacion plural y razonada sobre las decisiones de interés general.
Para llevarse a cabo, el proceso democratico requiere que existan ciudadanos dis-
puestos a ejercer a plenitud sus derechos.

* La ciudadania comienza con la necesidad de informarse y se adquiere cuando la
persona se otorga a si misma el derecho de exigir lo que le corresponde y, mas
aun, cuando se asume como sujeto politico capaz de influir en el entorno social
y politico que le rodea. Por su parte, se advierte que la ausencia de participacion
esta relacionada de manera directa con la apreciacion que las personas tengan
sobre la efectividad de que su opinion y sus ideas influyan en el devenir de la
realidad. Si en tal apreciacion, el ciudadano considera que la posibilidad de ser
escuchado es limitada, lo mas seguro es que opte por el desinterés y la apatia. Lo
mismo ocurre cuando se intenta participar en relaciones jerarquicas y verticales;
el ciudadano prefiere participar donde impere la reciprocidad entre iguales.

* Luego, la mayoria de los inhibidores para la participacion se relaciona con la
confianza: mientras menor sea la desconfianza, mayor disposicion habra para par-
ticipar. El ejercicio democratico requiere de una amplia participacion ciudadanay
esta, asuvez, depende de los niveles de confianza establecidos entre los integrantes
de la comunidad politica. La incertidumbre con respecto al comportamiento del
otro eleva los niveles de desconfianza, mientras que la predictibilidad del compor-
tamiento ajeno hace que los individuos confien en el resultado final de la accion
colectiva. Para consolidarse, la cultura democratica requiere del fortalecimiento
de la confianza social, ya que de ella depende la participacion ciudadana. Las rela-
ciones interpersonales estables a nivel microsocial son el punto de partida de la
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institucionalizacion de la confianza macrosocial. Ella es el fundamento social de
las redes asociativas capaces de intervenir en lo publico.

* Finalmente, las instituciones son la pieza clave del proceso de consolidacion de la
cultura democratica, ya que de su solidez depende el nivel de confianza y de parti-
cipacion ciudadana. Asimismo, la capacidad que tenga el Estado para hacer valer
los derechos fundamentales y la eficiencia para lograr una justa distribucion de
los bienes publicos basicos, es de gran valor para la generacion de capital social.
Una manera de promoverlo es incorporando a las organizaciones sociales en los
procesos de planeacion, ejecucion y evaluacion de las politicas publicas. El Estado
puede desplegar politicas especificas para detonar la participacion, tales como
las politicas educativas en el espacio escolar, que dotan de competencias demo-
craticas generales. Pero también ha de promover la formacion permanente que
el individuo experimenta a lo largo de su vida. Segun el PEEC, todo mecanismo
institucional y publico que detone organizacion social y apego a la legalidad, for-
talecera el crecimiento de una cultura democratica.

Una vez establecidos los basamentos tedricos a los que habra de apegarse la educa-
cion civica en México, el PEEC también ofrece un marco de orientacion de caracter
pedagogico. Su sustento pedagogico se basa en la teoria constructivista, que busca
centrarse en la persona y en sus experiencias previas, a partir de las cuales han de
realizarse nuevas elaboraciones mentales para la creacion de significados, valores y
compromisos. De esta manera, los programas que propone el IFE incluyen actividades
que propician la reflexion, el andlisis y la practica; tal enfoque, por su parte, facilita la
aplicacion de los conocimientos en la vida cotidiana. A partir de esta intencionalidad
pedagogica, el PEEC propone formar ciudadanos procurando los siguientes objetivos
precisos:

® Desarrollo de conocimientos y competencias civicas y valores éticos propios del
orden democratico.

* (Capacidad de pensamiento critico e intervenciéon responsable en los asuntos
publicos.

* Participacion en la democratizacién de los espacios publicos y privados.

* Sensibilidad ante los sucesos actuales y empatia frente a los problemas comunes.

¢ Administracion del conocimiento para la participacion, el didlogo y el ejercicio de
sus derechos y obligaciones en cualquier ambito de la vida social.

* Respeto hacia las diversidades y defensa de la equidad de género y la multicultu-
ralidad.
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o Alto sentido de justicia y la legalidad.
* Vision global y consciente de las responsabilidades de la humanidad.

Es indiscutible que se ha ido tomando conciencia en México del importante papel
que juega la educacion civica en la construccion de ciudadania y en la consolidacion
de la democracia. El desarrollo tedrico del tema ha encontrado un buen nivel de
avance en los ultimos tres lustros y la experiencia de coordinacion sobre todas las
instancias de gobierno se ha venido acumulando en el IFE. Sin embargo, en cuanto
al acompanamiento que la politica de educacion civica podria ofrecer para el des-
empeno de los programas sociales, los avances todavia son magros. En los hechos, el
IFE renunci6 de manera explicita a este proposito durante la elaboracion del PEEC, ya
que considerd que no contaba con las atribuciones suficientes, ni con las condiciones
politicas adecuadas para responder a este objetivo. Hubiese empero sido buena cosa
que, junto con los otros bienes publicos que los programas sociales llevan a sus bene-
ficiarios, se propusiera también propagar a través de ellos sélidos elementos de edu-
cacion civica. Ello con la finalidad de evitar que estos programas fuesen manipulados
en contra de los intereses de los propios beneficiarios.

Contradicciones en las responsabilidades de la politica de educacion civica

Actualmente en México, la politica de educacion civica no esta puesta al servicio
del blindaje de los derechos de los beneficiarios de los programas sociales. Es asi
porque existe una contradiccion en las estructuras del Estado mexicano que impide
hacer arménica esa ambicion. Como ya se advirtio, la politica de educacion civica
deberia servir para que los beneficiarios de los programas sociales reforzaran sus
conocimientos, capacidades, practicas y libertades intrapersonales. Esto implicaria
que con ella se acompanara —desde el diseno hasta la operacion— cada uno de los
programas sociales a cargo del Estado mexicano.

Buena cosa seria que cualquier programa o politica social tuviera un capitulo de
educacion civica para que los ciudadanos pudieran entender en toda su magnitud el
proposito politico—juridico que los justifica. En €l se deberian incorporar, entre otras
cosas, campanas en contra de la desinformacion, del uso clientelar de los recursos
publicos y de los partidos que quieren manipular el voto de los electores a través de

3. En particular, la politica de educacion civica podria acompanar a los programas sociales aportando
conocimiento sobre los mecanismos de informacion, denuncia y queja que ya se encuentran inscritos
en su normatividad.
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los bienes entregados a las poblaciones vulnerables. Una politica de educacion civica
orientada de manera vigorosa en ese sentido, implicaria un involucramiento politico
importante, ya que su intencion no solo seria la de promover derechos sino también
la de limitar en el terreno la vulneracion, por parte de los partidos, de las prerroga-
tivas ciudadanas.

Ahora bien, la otra parte de la ecuacion y, por la cual se hace contradictoria la
organizacion del Estado para atender en forma eficaz el tema, proviene del hecho de
que la autoridad que posee la mas alta responsabilidad para disenar y promover la
politica de educacion civica sea justo el IFE. Una institucion que, por tener al mismo
tiempo la mision de organizar los procesos electorales, estd maniatada para realizar
acciones que puedan ser juzgadas como proselitistas por parte de los partidos. En
efecto, suficiente complejidad implica para el IFE conducir los varios cientos de pro-
cedimientos para que las elecciones mexicanas se lleven a cabo de manera justa, equi-
tativa, transparente y eficaz, como para que, ademas, se le pida convertirse en un
actor que participe —en el terreno— en la lucha contra el abuso partidario de los
recursos publicos. Resulta evidente que, de pasearse las autoridades electorales por
las comunidades mas marginadas denunciando de manera directa a los lideres y a los
partidos que utilizan malas practicas, muy pronto el IFE terminaria perdiendo legiti-
midad para organizar las elecciones federales.

Es necesario reiterar que esta contradiccion tiene su fundamento en la Consti-
tucion: el articulo 41 instruye a la autoridad electoral federal para que, de manera
“integral” y “directa”, desarrolle las actividades de educacion civica. El IFE puede, en
este sentido, disenar los planes y programas de educacion civica, responsabilizarse
de la coordinacion entre todas las instancias del Estado que participan de esta tarea
y convertirse, incluso, en un gran evaluador de dicha politica; sin embargo, existen
limitantes reales para que lo desarrolle de manera integral y, sobre todo, directa. Al
menos en lo que respecta al tema del blindaje de los programas sociales frente a los
intereses politicos de los partidos.

Si lo que se busca es una accion decidida y consistente en materia de educacion
civica, otras instituciones gubernamentales y organizaciones de la sociedad deberian
participar en las actividades que se desarrollen. ;Por qué no es la SEP quien recupera
su papel de ultima instancia en la materia? La respuesta a esta interrogante solo se
puede encontrar en la desconfianza que en México los actores politicos han tenido
tradicionalmente con respecto a la neutralidad partidaria del magisterio mexicano.

En efecto, los maestros suelen ser un eslabon clave de la estructura electoral de
los partidos. En los comicios tienen papeles muy distinguidos como representantes
de los partidos en las urnas, son promotores del voto, suelen ser también candidatos
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y lideres partidistas. Ahora cuentan inclusive con un partido propio. No sobra decir
que, en la eleccion presidencial de 2006, los profesores jugaron un papel relevante
en el resultado electoral. Sus votos fueron clave para definir al triunfador. Por tanto,
entregarle a la SEP la responsabilidad integral y directa de la politica de educacion
civica seria inaceptable para la gran mayoria de los partidos.

El problema aqui planteado no es menor. :Quién se podria hacer cargo de esta
delicada tarea? En principio, se podria afirmar que no hay instancia ideal para este
propésito. El IFE no se puede hacer cargo integral ni directamente de esta ingente
actividad; la SEP no cuenta con la legitimidad adecuada para retomar el relevo en la
responsabilidad. Quiza se deberia proponer, entonces, una nueva instancia donde se
dieran cita estas dos instituciones y todas las demas que, por su naturaleza o facul-
tades, se tendrian que involucrar en el desarrollo y puesta en marcha de la politica de
educacion civica. Una suerte de Consejo Nacional para la Educacion Civica donde,
a la manera en que ocurre en el Consejo Nacional de Poblacion, se definieran, nor-
maran, planearan e instruyeran todos los programas en la materia. Es previsible que
el equilibrio generado entre las distintas agencias del Estado terminase siendo fun-
cional. En este contexto, el IFE si se podria hacer cargo de coordinar los esfuerzos
en la materia, mientras otras instancias (la SEP, la Secretaria de Desarrollo Social,
la Secretaria de Salud y, desde luego, las organizaciones de la sociedad) podrian
hacer las tareas relativas a esta politica que requieren constancia y permanencia en
las comunidades atendidas. Esta propuesta implicaria una asignacién de recursos y
podria devenir en la creacion de mayor burocracia. Sin embargo, los recursos con los
que cuenta en la actualidad el IFE para desarrollar las actividades de educacion civica
son suficientes como para pensar seriamente en la viabilidad de esta propuesta.

Aun lado de esta idea, cabe pensar que este Consejo tuviera también como atribu-
cion evitar que la propaganda de los gobiernos federal y locales jugara en contra de
los objetivos antes descritos para la politica de educacion civica. Nada mas antitético
con los planteamientos aqui vertidos que la gruesa serie de mensajes televisivos y
radiof6nicos que el gobierno mexicano paga con recursos publicos para dar gracias
a los gobernantes por los bienes ofrecidos a la poblacién. Agradecerle la vivienda, la
tuberia del drenaje o la escuela al gobernante en turno —y hacerlo con el dinero que
proviene de los impuestos—, ademas de inmoral, es antagonico con los principios
que se han venido desarrollando en este texto.

Una mayor elaboracion se necesitaria para avanzar mas lejos en esta propuesta.
Se requeriria de una severa reingenieria para modificar los procesos y las responsabi-
lidades que hoy se encuentran asignadas. No es pretension llegar hasta ese nivel de
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detalle. Sin embargo, sirvan los siguientes criterios generales como una aportacion

para ese objetivo futuro.

CRITERIOS A REFORZAR PARA UNA EDUCACION CIVICA
QUE ASEGURE LOS PROPOSITOS DE LAS POLITICAS SOCIALES

Diez son los criterios considerados en este apartado. Se trata de elementos de juicio
que tocan diversas partes del procedimiento que se sigue para la puesta en marcha
de la politica de educacion civica:

Criterio 1. Toda politica social deberia contener un capitulo relativo a la politica de
educacion que ha de acompanarle. En este capitulo, se deberian incluir los princi-
pios, los objetivos, los contenidos y las normas que, para favorecer a la construccion
de ciudadania, las diversas politicas sociales estarian obligadas a respetar. Ademas,
deberia quedar explicito el discurso que los promotores tendrian que trasmitir a
los beneficiarios para que ellos pudieran facilmente relacionar los bienes publicos
obtenidos con los derechos que se derivan de su propia condicion ciudadana.
Criterio 2. El ejercicio de educacion civica que acompane a las politicas sociales,
por principio, deberia servir como un vehiculo que asegure el derecho de los
beneficiarios a estar bien informados. Entre otros elementos, deberia brindar
informacion con respecto a los mecanismos de queja, denuncia o inconformidad
dispuestos por la normatividad de la politica en cuestion, asi como proporcionar
claridad con respecto a los derechos y las obligaciones derivadas de dicha poli-
tica. En el mismo sentido, tendrian que quedar claros los limites y los alcances
en materia de corresponsabilidad y, en particular, las eventuales sanciones por el
incumplimiento con este requisito presente en algunas politicas sociales.

Criterio 3. Como reforzamiento al punto anterior, deberian estar estrictamente
prohibidas todas aquellas campanas publicitarias, pagadas con recursos publicos
o privados, que tuvieran como objeto el agradecimiento a uno o varios funciona-
rios publicos, partidos u organizaciones, por los bienes obtenidos a partir de las
politicas sociales. La idea es evitar que los beneficiarios supongan que las politicas
sociales de las que son usufructuarios son el resultado de la benevolencia de un
actor (el presidente, el gobernador, el diputado, el lider politico) y no la conse-
cuencia natural del ejercicio de sus propios derechos.

Criterio 4. Resulta conveniente que la politica de educacion civica se vuelva respon-
sabilidad de todos los ambitos administrativos. Si bien el IFE puede seguir siendo
el drea normativa en materia de sus contenidos, los gobiernos federal, estatal y
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municipal, asi como las secretarias de Estado y los diversos organismos descen-
tralizados, se tendrian que volver ejecutores de esa politica. De lo contrario, no
habra forma en la que el IFE llegue a todos los rincones del pais que se encuentran
beneficiados por algun tipo de politica social.

e C(riterio 5. En el calendario de ejercicio presupuestal de las politicas sociales se
deberia incrementar el gasto en el rubro dedicado a la educacion civica durante
los periodos prelectrorales y electorales, con el propésito de que sea justo
durante los ciclos politicos en que mayor tentacion existe al intercambio ilegal de
favores por votos cuando se intensifique la politica de formacion ciudadana.

* (riterio 6. No ha de considerarse como tnico indicador para ponderar la vulnera-
bilidad de la dignidad de los beneficiarios el nivel socioeconémico. Otros valores
también tendrdn que ser incluidos, como las asimetrias culturales provocadas por
cuestiones relativas al género, la religion, el grupo étnico, la edad, la regiéon donde
se vive y todas las demas razones de discriminacion previstas por el articulo 1 de la
Constitucién mexicana.

* Criterio 7. Un elemento de particular vulnerabilidad para los ciudadanos puede
ser vivir en poblaciones donde no existe competencia electoral. En efecto, la com-
petencia entre partidos hace que la informacion relativa a los programas sociales
se vuelva abundante. La pugna entre grupos en el poder y grupos de oposicion se
convierte en un instrumento virtuoso de divulgacion. En cambio, la ausencia de
alternancia en el poder lleva a que tal divulgacion recaiga solo en las instancias
que gestionan la politica social. Por tal motivo, la politica de educacion civica ten-
dria que ser reforzada en las regiones donde una sola fuerza politica hegemoniza
los votos de los ciudadanos.

* Cniterio 8. Deberia evitarse la clientelizacion de las politicas sociales. Ni los gestores
de las clientelas tendrian que ser contratados como promotores, ni los promo-
tores de estas politicas tendrian por qué hacer descansar sus tareas en las clien-
telas. Esto tiene como propdsito evitar que, como producto del ejercicio clientelar
de los recursos publicos, el Estado trate de manera desigual a sus ciudadanos.

*  C(riterio 9. Mayor énfasis habrd de poner la educacion civica sobre aquellos bienes
publicos que se ofrezcan en especie o impliquen la entrega de beneficios mate-
riales. Es justo a través de estos recursos tangibles y concretos donde con mayor
frecuencia se hace un mal uso publico de los recursos que son de todos.

o C(Criterio 10. Han de ser desarrolladas politicas especificas de educacion civica para
capacitar en los valores y las practicas de la democracia a los funcionarios y buro-
cratas que, en todos los ambitos gubernamentales, participan en el ejercicio de las
politicas sociales.
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