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INTRODUCCION

Como parte de las transformaciones, que caracterizan el proceso de transicién politica
que vive México al inicio del siglo XXI, la participacion social es signo de la madurez de
la sociedad y de los beneficios de la apertura de los medios de comunicacién, que
promuseven y difunden el &nimo participativo en sus diversas expresiones.

En el ambito de la administracion publica, estas manifestaciones hacen necesario el
establecimiento de mecanismos institucionales para canalizar adecuadamente la
capacidad organizativa de la sociedad y potenciarla, de manera que se promueva y se
alcance el mejoramiento de las acciones de gobierno, se eleven los niveles de eficiencia
en los procesos de gestion, se acceda con ello a una cultura de participacion vy
corresponsabilidad, y se legitime la funcion de las instituciones del Estado.

Asi, el gobierno federal se ha enfrentado a la necesidad de establecer mecanismos que
permitan su vinculacién con la sociedad, para integrarla activamente al proceso de
transformacioén; y para ello, una de las principales estrategias fue la institucionalizacién
de la contraloria social y su incorporacién en 1999 al Programa de Educacion Salud y
Alimentacion “Progresa”, en un contexto en que la credibilidad y confianza hacia las
instituciones y hacia los responsables de éstas, estaba severamente cuestionada debido
al uso de practicas que afectaron el desarrollo del pals, limitaron las posibilidades de
participacién, y consolidaron la creencia de que ésta sélo es Util en los procesos

electorales y no en la toma de decisiones.

En esta coyuntura, el gobierno federal disefid una estrategia con dos finalidades
especificas: la primera, que funcionara como un programa emergente de apoyo para
cubrir las necesidades mas urgentes de la poblacién en cuanto a educacion, salud y
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alimentacién; y segundo, contribuir a recobrar la credibilidad de la sociedad en la

actividad gubernamental a partir de su participacién en acciones de control y vigilancia,
lo que al mismo tiempo permitiera promover el mejoramiento de los procesos de gestion
a partir de Ia identificacion de deficiencias y anomallas en los mismos.

La incorporacion de la contraloria social en el "Progresa”, puede abordarse desde un
enfoque de politica publica debido a que incluye en su disefio, implementacion y
operacion, a diversos actores sociales, econémicos y politicos, y su impacto recae en un
amplio segmento de la poblacion; derivade de ello, el objetivo de este trabajo es el de
analizar los resultados de las evaluaciones realizadas a la operacion del programa, para
determinar su impacto en los procesos de gestién publica, en la promocién de la
participacién social, y en la confianza de los ciudadanos hacia las acciones de gobierno,
lo que permita establecer propuestas para mejorar su operacion en otros programas.

Lo que se pretende demostrar es que la contraloria social como politica ptiblica, es un
elemento fundamental para promover la confianza de la sociedad en las acciones que
realiza el gobierno en sus tres drdenes, asi como para el mejoramiento de los procesos
de gestién publica, si se establecen mecanismos idéneos para su implementacion y
evaluacion, asi como criterios de coordinacién adecuados con los diferentes actores
involucrados en su desarrollo y operacion; por tal motivo, la presente investigacion se
integra de tres capitulos.

En el primer capitulo llamado “Marco de referencia tedrico conceptual”, se hara una
rapida revision de la evoluciéon de la politica social en México y su relacién con la
administraciéon publica hasta la década de los noventas; asimismo, se analizaran los
conceptos fundamentales que sustentan el contenido de éste trabajo: politicas publicas,
participacion social y contraloria social; de manera que permitan la comprension de las
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interrelaciones entre ellos, y cémo influyen en el tema que se’fdes‘a(rblbla.; Contlro anterior,
se tendran los elementos necesarios para conocer los aspectos fdﬁdéméhtales que
llevaron al gobiermno mexicano a la institucionalizacién del programa de contralorla social
y su implementacion en el “Progresa“, bajo esquemas de politicas publicas.

En el segundo capitulo titulado “Proceso de implementacion de la contraloria social en el
Progresa (1999-2001)", se abordara la estructura, los objetivos, la poblacién beneficiaria
y la forma en que se realiza la coordinacién interinstitucional entre las instancias
involucradas para la operacién del programa durante éste periodo, el cual resulta
particularmente importante en virtud de los profundos cambios politicos que obligan al
diagnostico y evaluacion de la politica social existente; asimismo, se describira la
mecdnica operativa para la atencién de reconocimientos, sugerencias, dudas, quejas y
denuncias por parte de las instancias municipales, estatales y federales, y se hara
referencia al marco normativo que sustenta la incorporacion de la participacion de la
sociedad en acciones especificas de control.

En el tercer capitulo denominado “Evaluacion del programa de contralorfa social en el
Progresa" se analizaran los resultados obtenidos en las evaluaciones realizadas,
referentes a la cobertura, capacitacidon, denuncias recibidas, denuncias atendidas,
caracteristicas de las mismas y tiempos de respuesta por parte de las instancias
correspondientes, con la finalidad de identificar areas de oportunidad para la mejora del
programa, y para determinar aquellas en que se requiera la adecuacidon de los
mecanismos de coordinacion interinstituciona!l entre las instancias involucradas en su

operacion.

Por ultimo, cabe sefalar que si éste trabajo muestra lagunas, es resultado de la
ansiedad por abarcar todos los elementos que se consideran determinantes dentro de
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un programa que puede»explbtarse positivamente desde muchos: angulos; y que sin
embargo, tiene que someterse a la escasez de percepcion y criterio de quienes toman
las decisiones dentro de la administracion publica federal. )

Las ensefianzas que la experiencia laboral me ha dejado a lo largo de cinco afios de
trabajo en la Direccion General de Operacion Regional y Contraloria Social en la
Secretarla de Contralorfa y Desarrollo Administrativo, se refieren a que las grandes
expectalivas, resultan en grandes frustraciones cuando no existe el animo participativo y
creativo por parte de los responsables de la toma de decisiones, ni apertura para la
integracidn de nuevas propuestas, que pueden resultar frescas e innovadoras; sin
embargo, el trabajo y acercamiento con servidores publicos estatales y municipales, las
platicas informales que se tienen con ellos como resultado de cada unos de los
proyectos que se emprenden, dejan ver el entusiasmo que tienen por colaborar en los
programas; sin embargo, también manifiestan que no saben como hacerlo, y que
unicamente requieren de la guia y la direccién de servidores publicos comprometidos
que los apoyen, y sirvan como mediadores entre ellos y los responsable's de los
proyectos, para establecer criterios congruentes. de actuacién que.les . permitan
efectivamente, llevar a buen término los mismos. )
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1.- MARCO DE REFERENCIA TEORICO CONCEPTUAL
1.1 El Estado y la politica social en México

Los individuos como seres sociales, tienden a interrelacionarse y a generar relaciones
de dependencia que los lleva a asociarse politica y territorialmente en una estructura
organizacional que les garantice la convivencia arménica y la proteccion de sus bienes,
esa estructura es el Estado, el cual se erige como una unidad globalizadora que
incorpora como sus elementos sustantivos, a la poblacién, territorio y gobierno. El
Estado se instituye para conseguir determinados fines especificos en beneficio de la
nacién, y tunda en esos objetivos su justificacién y su legitimacion; en la medida que la
organizacion estatal sea capaz de satisfacer las demandas, aspiraciones e intereses de
las diferentes clases sociales, obtendra el apoyo necesario para su funcionamiento y
conservacion, " ‘

Por otro lado, el gobierno es la repfesentacién al Estado frente a la sociedad, "y es el
responsable de cumplir con las obligaciones que éste asume ante ella, funcién que
realiza a través de una estructura organizada constituida por lo poderes Ledgislativo,
Ejecutivo y Judicial, los cuales le permiten incidir en los diferentes aspectos que
reclaman las demandas sociales; el primero esta representado por el Congreso de la
Unién y tiene por objeto establecer el marco jurfdico y normativo que rige la vida del
pais; el Ejecutivo es la parte de la estructura gubernamental que se encuentra en
contacto directo con la soéiedad y se encarga de satisfacer sus demandas a través de
una estructura admlnlstratlva publica inserta en un marco normativo especifico; y el
Judicial, es el encargado de vlgllar que efectivamente las relaciones entre los distintos

actores sociales se reallcen con apego a la legalidad; asimismo, se sujeta a una
estructura polmca defmlda (Federal en este caso), que establece los Iimites dentro de los
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que puede extender su influjo y atender las demandas de la poblacién a ella adscrita, de
aqui que se establezcan diversos niveles de gobiemo: federal, estatal y municipal.

En cuanto a la administracion publica y su relacion con la sociedad, cabe sefialar que
ésta ha sufrido diversas transformaciones y ha mostrado diversas caracteristicas y
matices a lo largo del desarrolio histérico de México. Posterior al movimiento de
independencia, el pais pasé por una serie de transiciones que lo llevaron del imperio al
federalismo, a la republica central, y nuevamente al federalismo; con cada una de éstas
formas politicas se introdujeron diversas y hasta contrapuestas medidas sobre ia
administracion ptblica, que le ocasionaron graves problemas de desorganizacion y crisis
financiera, por lo que lejos de crearse un sistema coherente y eficiente, se fragmenté y
modificé constantemente; sin embargo, la administracion publica se impuso sobre las
crisis recurrentes a las que hizo frente el gobierno, sus funciones aumentaron lenta pero
firmemente, y sus métodos evolucionaron, por lo que de la prioridad por la seguridad y
orden publicos, se inicia el estimulo de las actividades econémicas, a la creacién de la
infraestructura de comunicaciones, y a la desvinculacién de los negocios eclesidsticos
de los del Estado; cuando los liberales asumieron el poder gubernamental a mediados
del siglo XIX, se abrié la posibilidad de establecer un sistema politico-administrativo que
permitid unificar a la nacion, para asentar con ello, el poder estatal frente a a derrota de
la iglesia y del grupo conservador.’

En el dltimo cuarto del siglo XIX, la administracién publica ~e orienté a favorecer las
comunicaciones, promovid la colonizacién y mostré un marcado interés por los aspectos
de salubridad con lo que amplié de su esfera de accion.

! Cir.- Rives Sanchez, Roberlo.- Elemenios para un anéhsns histérico de la Administracién Piblica Federal en México, 1821-1940. INAP., 13,
edicion. México 1984.
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Durante el porfiriato, ia concentrac»én y centrahzacnén del poder politico-administrativo
promovié el crecimiento de la economfa, con lo que se superaron -las etapas de
estancamiento econémico de las décadas antenores, sin embargo, cuando las
demandas de la sociedad no encontraron una réspuesta en el aparato 'estatal, se
produjo una crisis de legitimidad que llegé al punto de la crisis,revolucibnaria. :

Después de la Constitucion de 1917, el poder estatal se reorganizé al tiempo que
amplio la esfera de sus atribuciones, aunque a diferencia de la Constituciéon de 1857, el
peso de las funciones econémico-sociales pasd del &mbito Legislativo al Ejecutivo, y
como consecuencia, este Ultimo amplié paulatinamente sus facultades, con la
incorporacién del elemento que identificaria a la accién gubernamental durante el resto
del siglo XX: la discrecionalidad.

Durante el periodo cardenista, la administracién publica desempefi¢ un papel sustantivo
a favor del desarrollo de las actividades econémicas, por lo que se destaco la creacion
de nuevos organismos empresariales tanto publicos como privados, la reestructuracion
de dependencias gubernamentales, la ampliacién del gasto de inversién publica con el
consecuente desarrollo del sector paraestatal, asi como la reforma al sistema impositivo
mexicano, con lo que se amplié el régimen financiero publico para la consecucion de las
crecientes tareas administrativas.

Sin embargo, durante las administraciones posteriores, a la politica social no se le otorgd
la importancia requerida; con el auge del desarrollo estabilizador y el milagro mexicano,
se puso énfasis al sector empresarial del pafs con el consiguiente descuido a los
sectores medlos Y bajos de la poblacién, por lo que éste olvido devino en una crisis
social at fmallzar Ia década de los 60's, a la cual se sumaron las crisis econémicas que
enfrentd el goblerno mexlcano durante las dos décadas sigwentes y que lo obligaron a

10
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adoptar Ibstritérfds ’d_i\a; las’ ﬁbllﬁéaé neoliberales que s_é encontraban en auge en el
contexto f‘kihter'hac—:'i:’ohal, ulas‘x cuales implicabéh la- reduccién - de ' la - estructura
gube}némental‘ y pohién énfasis en los criterios de eficacia y eficiencia administrativa. .
Sin embargo, esas acciones distanciaron aun mas al gobierno de la sociedad, y el
impacto de las crisis econdémicas recurrentes le impidieron responder a las demandas
cada vez mas urgentes y numerosas, lo que generé un clima que amenazaba con la
ingobernabilidad. Durante la década de los 80's, la estructura gubernamental dejé de ser
el principal actor y tnico escenario de la negociacion politica, los conflictos dejaron de
procesarse Unicamente en ella, involucrando de manera creciente a la sociedad.

Otro aspecto determinante en la nueva conformacion del Estado, fue la politica de ajuste
econdmico emprendida como respuesta al estallido producido por la crisis de la deuda
externa en 1982 y que caracterizé a los sexenios de Miguel de la Madrid Hurtado y
Carlos Salinas de Gortari, por un esfuerzo para lograr la estabilizacion econdmica, la
implantacién de una mayor disciplina fiscal y el inicio de los procesos de desregulacién,
privatizacién y liberalizacion econémica, para buscar el ingreso de la economia
mexicana a la competencia internacional; para ello, se hizo indispensable la reduccién
del gasto ptiblico y la venta masiva de empresas paraestatales. Como consecuencia del
escaso dinamismo de la economia, y de la reduccién de la responsabilidad estatal en los
ambitos de bienestar social, el pals experimentd un aumento considerable de los niveles
absolutos y relativos de pobreza.

Otro factor decisivo, y consecuencia de lo anterior, fue el de la disminucion del peso
electoral del Partido Revolucionario Institucional (PRI), reflejado en las elecciones
presidenciales de julio de 1988, lo que planted un panorama inédito en la vida politica de
México, que hizo necesaria la blsqueda de nuevas estrategias de legitimacién tanto del
gobierno como del PRI ante la sociedad, para evitar el avance de la oposicién.




La contralorla social en ef Programa de ‘Educacion, Salud y Al idn Progresa”. Méxgeo 19992001,
ik Y i

El debilitamiento del PRI como instrumento capaz de concentrar la legitimacién politica
del gobierno y del Estado, provocd la reconsideracién de las futuras posibilidades del
partido, por o que se hizo necesaria la busqueda de estrategias que promovieran su
recuperacion en las elecciones legislativas de 1991, al tiempo que “se incremento el
asociacionismo de los ambitos privados, con la finalidad de ejercer presion sobre el
gobierno”;? se hizo necesaria entonces, una redefinicion de las relaciones entre éste y la
sociedad, que permitiera superar las carencias originadas por el modelo de Estado de
bienestar, y superar su “incapacidad organizativa y operacional para satisfacer un
cumulo acrecentado de demandas, emergidas en un espacio politico expandido y

diterenciado”,® a las que sus instituciones no podian responder.

Omar Guerrero considera que como consecuencia de esta sobrecarga de demandas,
que incrementa las exigencias que las estructuras estatales pueden atender a través de
una capacidad menguada, “el Estado es la primera victima de su modernizacion y de su
desarrollo politico, pues ni sus capacidades, ni sus instituciones son lo suficientemente
aptas para ingresar a estas demandas, [....], de su inaccion por fin brota la inconformidad

"4 para

y la frustracién de los sectores insatisfechos, a quienes no puede ya atender....
este autor, la modernidad politica implica la habilidad del Estado —a través de su
estructura de gobierno-, para absorber y responder a las exigencias cambiantes de la
sociedad y de las organizaciones politicas, fortalecerse a partir de ellas, y no en recurrir
a su supresion; esta habilidad debe complementarse con el desarrolio de nuevos
procesos administrativos, porque las dependencias publicas son las instancias
responsables de responder a esas exigencias y por lo tanto a través de ellas se legitima

la accion del Estado.

2 Subirats, Joan.- Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion, INAP. Madrid. 1992, Pag. 25
3 Guerrero, Omar.- E| Estado en ia Era de la Modernizacion. Plaza y Valdés Editores. Pag. 78.
4 dem.- Pag. 79.
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Ante éstas circunstancias, el
procesos decisorios, cnte [
a los diversos actores del en' rn p I[tlc y socaal en la atencuén a las demandas; como

consecuencia, la polltlca social;denvada del esquema de politicas publicas, muestra
cambios visibles en la incorporacnén y en el manejo de conceptos y determinacion de

acciones.

Derivado de ello, dentro de los esfuerzos que se realizaron para - promover el
acercamiento con la sociedad, asf como una lucha frontal a la pobreza, en 1989 siJrgié el
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), en el que se plasmé el afan por répgbrar
la credibilidad de la sociedad hacia el gobierno y sus instituciones, a través del ‘diéeﬁd y
la ejecucién de acciones particulares, realizadas con base en cuatro principios: 1)
respeto, 2) participacion, 3) corresponsabilidad y 4) transparencia.

El Pronasol se convirtio en el instrumento fundamental para buscar la conformacién de
una nueva articulacién social, con base en el establecimiento de vinculos novedosos
entre el gobierno y los actores sociales, mecanismos de coordinacién que tomaron como
base, sistemas de organizacion social presentes en la vida de los mexicanos desde la
€poca prehispanica, tales como el tequio y la faena, a los que se incorporaron sencillos
mecanismos de control para promover la transparencia de las acciones, y fortalecer en
consecuencia la legitimidad del gobierno; éste fue el primer involucramiento formal de la
sociedad en la vigilancia de los procesos de gestion publica, y el primer ensayo
institucional de la Contralorfa social.

No obstante, el programa se encuadrd dentro de los viejos modelos de accion politica,
reforzando el predominio y el centralismo del gobierno, sobre una sociedad que apenas

13
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comenzaba a despertar, Io que generé graves problemas de organizacién polltlca, y de

gestlén pubhca °.

La indebida utilizacién de la democracia -es decir, la obtencidn de beneficios particulares
ode gfupo; a partir de procesos y resultados derivados de ejercicios democraticos-, asi
como los grupos de interés que se conformaron en torno al poder publico, obstaculizaron
la atencién de las demandas sociales, y acabaron con la credibilidad y legitimidad que
poco a poco el Ejecutivo habia empezado a fortalecer; ello obligé a la siguiente
administracion, a la transformacion de las estructuras administrativas existentes y los
procesos de toma de decisiones, asi como a la insercién de mecanismos de evaluacion
que permitieran conocer el impacto objetivo de los programas de gobierno en la
sociedad; lo cual requirié el desarrollo de métodos de gestion publica sustentados en
criterios de eficiencia, eficacia y transparencia, que redujeran las distancias entre el
gobierno y la sociedad, y otorgara legitimidad a las acciones derivadas de esta relacion.

1.2 Referencias conceptuales
1.2.1 Politica publica

El concepto de politica como tal, de acuerdo a lo que refiere Norberto Bobbio en su
Diccionario de Politica, “deriva del adjetivo de polis (politikés), que significaba todo lo
que se refiere a la ciudad, y en consecuencia, a lo ciudadano, civil, publico,
[..],sociable y social™® en ese trabajo, Bobbio sefala que el término se utiliza para
referirse a las actividades que de alguna manera tienen como término de referencia la
polis, es decir, el Estado, el cual dentro desde esta perspectiva, “... a veces es el sujelo,
por lo cual pertenecen a la esfera de la politica actos como el ordenar (o prohibir) algo

5 Clr.- Aguilar Villanueva, Luis.- Politica Pdblica y Gobiemo del Estado. Pag. 233.
6 Bobbio, Norberto.- Diccionanio de politica. Pag. 1215

14
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acciones como conquistar, mantener, defender, ampliar, reforzar, abatir trastornar el :

poder estatal, etc.”

Visto desde la perspectiva del uso comuin, el término politica se refiere a una actividad o
una actitud dérivada de una decisién tomada en la esfera decisoria de una organizacion,
con un proposito determinado; en el terreno de la administracién publica, implica la toma
de decisiones desde el ambito del poder publico, lo que ademds tienen una relacion
directa con el concepto de poder.®

El término de politica ha devenido dentro del contexto del Estado actual, en politica
publica, debido a que bien puede hacerse referencia a ella en su expresion mas simple
como un curso de accion dirigido a la consecucion de un objetivo determinado, y puede
referirse a "un campo de actividad gubernamental, un propédsito general a realizar, una
situacién social deseada, una propuesta de accién especifica, la norma o las normas
que existen para una determinada problemdtica, 0 a un conjunto de objetivos y
programas de accién en un aspecto especifico”; sin embargo, en todo momento se
puede entender como “una accién con sentido”'® que lleva implicito un proceso

decisorio.

Luis Aguilar Villanueva define a la politica publica, desde una perspectiva descriptiva,
como un comportamiento propositivo, intencional, planeado, no simplemente reactivo,

7 Idem.

8 Clr.- ldem.

9 Subirals, Joan.- Citado por Luis Aguilar Villanueva en el “Estudio Introductorio™ La hechura de las politicas. Pag. 22 y23.

1 Aguilar Villanueva, Luls. "Estudio Introductorio” en: La hechura de las politicas. Miguel Angel Porria, México 1994. Pag. 24.
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que implica la décfsién de alcanzar determinados objetivds a través de ciertos medios, y

no esté referida a la sola decisién de un unico actor, sino que incorpora las decisiones
de todos los actores involucrados en un asunto en particular, "'gubernamentales y
extragubernamentales, que en sus diversas interacciones han preparado y condicionado
la decisién central...”!! De esta manera se puede establecer que una politica publica es
un conjunto de decisiones, de acciones y de resultados, con implicaciones colectivas en
funcion de objetivos determinados, con diversos grados de relacion entre ellos, y que
inciden en la determinacion de la configuracién social; por lo tanto va mucho mas alla de
una simple “eleccién entre alternativas™'?, ademas, “incorpora una Iintencionalidad

comunicativa y no sélo estratégica y productiva”,'®

La polftica publica no se refiere a la estructura y funcionamiento del sistema polltico, sino
a los procesos que se siguen para adoptar decisiones especificas;' los enfoques al
respecto, pretenden funcionar como tecnologlas administrativas de perfeccionamiento
del Estado y de sus instituciones, a partir del establecimiento de estructuras de trabajo
interorganizacional, en un contexto en el que los esquemas de descentralizacién se
hacen cada vez mas urgentes y necesarios, y en el que las necesidades sociales y de
grupos es muy amplio y variado; todo ello exige decisiones que sean el resultado de
procesos que no afecten “la constitucionalidad, la publicidad y racionalidad de los
gobiernos,"*® para que su legitimidad no sea cuestionada.

El proceso de elaboracién de una politica publica, involucra una “serie de acciones u

operaciones que conducen a la definicion de un problema y al intento de resolverio;"'®

"' Idem.- Pag. 25.

"2 |dem.- Pag.27.

'3 |dem.- Pag. 28

" Cle.- Aguilar Villanueva, Luis.- Op. Cit. Pag. 16

5 |dem.- Pag. 20

16 Subirats, Joan, .-Analisis da Politicas Publicas y Eficacia de fa Administracion, INAP. Madrid, 1992, Pag. 41,
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las polmcas publlcas se desarrollan generalmente a través de orgamsmos publlcos pero‘

esta actividad no es privativa de ellos.

Después de la Segunda Guerra Mundial, se hizo necesario el mejqféfniento y
optimizacion de los procesos de toma de decisiones por parte de los goblérﬁos.k lo que
llevé al auge de la investigacién en el campo de las politicas ptblicas, en la que se
destacan las tendencias racionalistas, incrementalistas, y de exploracion mixta.

Desde la perspectiva de Theodore J. Lowi, las relaciones sociales se constituyen por
expectativas reciprocas, por lo que las relaciones politicas estan determinadas por los
intereses de los participantes respecto de los “productos gubernamentales o politicas”,!”
y por lo tanto, “la politica se desarrolla en torno a las politicas"; bajo esta perspectiva,
Lowi plantea que estas Ultimas son arenas en las que convergen las fuerzas politicas del
entorno social y se establecen entonces como “arenas reales de poder”, cada una con
caracteristicas particulares; y por lo tanto, no existe una determinacién general debido a
que las estructuras de poder no pueden especificarse, y la “politica real, en tanto lucha
por el poder en funcién de intereses y ventajas, se expresa y efecttia en el proceso de

elaboracién de las politicas"'®

Desde el punto de vista del racionalismo (Harold Laswell, Edward Quade, Herbert
Simon, Karl Popper), se puede entender a la politica como e! desarrollo y resultado de
una “eleccion racional”, que considera a quien toma la decisién y a quienes la ejecutan,
como actores que siguen un comportamiento orientado a maximizar valores y minimizar
costos, posterior a un proceso de andlisis profundo de los antecedentes, actores y
alternativas que confluyen alrededor de una necesidad, para obtener la mejor alternativa
de solucién. Para elio se procede al ordenamiento de las preferencias, las opciones de

17 ldem. Pag. 30.
'8 Idem.- Pag. 31.
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accion, el célculo. de las - consecuencias, la evaluacion - de : resultados y la
retroalimentacion.

Para Charles Lindblom, el método de andlisis racional se refiere a “la decision
estrictamente racional que corresponde a un contexto de accién, pero no aborda los
elementos que describen la decision y el comportamiento efectivo de los gobernantes"'®,
los cuales responden a situaciones precisas que requieren acciones rapidas e involucran
variables dificiles de manejar dentro de la metodologia del racionalismo, sin embargo,
éstas pueden manejarse dentro de procesos “de aproximaciones sucesivas hacia
objetivos deseados, que van modificandose a ia luz de nuevas consideraciones”,? se
pueden corregir o adaptar durante el transcurso de su elaboracién, por lo que puede
considerarse como un proceso gradual o incremental, que parte de las consecuencias
de las politicas aplicadas con anterioridad. De esta manera, los decisores de politicas
publicas no se aventuran en la implementaciéon de programas o acciones que puedan
tener repercusiones contrarias a las esperadas en un intento innovador; en cambio se
parte de las condiciones ya establecidas en la sociedad, y los elementos que el tiempo y
la experiencia han arrojado, para proponer soluciones o cursos de accién a partir de
ellos. La principal critica que se hace a este enfoque, es que “ataca los sintomas y no las
causas del problema”,?' en un proceso gradual de reelaboracion de politicas que se aleja

de los procesos racionales.

El enfoque de exploracion mixta desarrollado por Amitai Etzioni, se refiere mas que a la
metodologia, al medio en que estan insertos los decisores de las politicas, a las
condiciones especificas y a los recursos que se tiene disponibles para llevar a cabo una
accion; se parte de una vision general del problema, se identifican las dreas en las que

19 Lindblom, Charles.- Citado por Aguilar Villanueva en su Estudio Introductorio. Pag. 47.
2 |dem.- Pag. 49.
' Idem.- Pag. 51,
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se requiere - trabajar con detalle (racmnalismo) 'sin ser exhaustnvos,*piéra _aCtUar en

consecuencua (lncrementallsmo) s

Derivado de los trabajos de Charles Lindblom, Giandomenico Majone, inicié con una
corriente que describe el andlisis de politicas publicas como “arte y artesania”, debido a
que mas que un proceso de decision racional, implica la “argumentacion y el
convencimiento”,?2 es un acto de persuasién entre aquellos a quienes va dirigida una
accion determinada; de acuerdo a esta perspectiva, es en ésta etapa en la que una
politica toma sentido, y ademas sirve de referencia para el ejercicio gubernamental
futuro; la actuacién se justifica en el consenso, y la decision deviene en una accion
concreta de politica; el éxito de una politica depende del uso que el analista otorgue a
los elementos disponibles, y a su estilo para presentarla ante los afectados o
beneficiados. Un elemento muy importante en esta perspectiva, es que la discusion
adopta un caracter institucionalizado, 1o que le otorga mayor impacto a los argumentos
que respaldan la eleccién de las mismas; de esta manera, mas que obedecer a su
factibilidad técnica y operativa, dependen de sus posibilidades en el contexto politico
existente, mismas que se consensan a partir de argumentos claramente dirigidos, por lo
que mas que responder a necesidades concretas, adquieren su validez mediante
esquemas de argumentacidn en los que las decisiones son aceptadas como legitimas, y

se concretan como acciones de gobierno.

En un estado de ineficiencia y debilidad de las organizaciones publicas, se hace
imprescindible la redefinicion de estrategias y tacticas de intervencion gubernamental,
asi como la institucionalizacién de nuevas relaciones entre éstas y los ciudadanos; en
este sentido, a diferencia de las pollticas gubernamentales cuyas decisiones pasan por
una estructura de intermediacion corporativa y centralizada, la implementacion de las

Z |dem. - Pag. 57.
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politicas pﬁbliéas es producto de la interaccion de actores tanto individUéIeé'cdmo

colectivos, plblicos como privados, insertos en un sistema democratico en donde se

manifiesta la influencia de diversas conductas y posiciones; asimismo, Ios enfoques

existentes, permiten la elaboracién de disefios en los que se pueden |nterreIaCIQnar y.
ajustar dos o mas de ellos, de acuerdo a la finalidad que se persiga. o

Para saber si efectivamente se ha tomado la decision correcta y conocer el impacto de
los resultados de la implementacidon de una politica publica, se hace hécqsafia la
asignacion responsabilidades y el establecimiento de criterios de evaluadidh de la
misma, para ello, es necesaric que en su disefio se contemplen Ios slgulentes

elementos:

1) La definicién del problema,

2) Formulacidn de las alternativas de solucién,
3) Eleccién de una alternativa,

4) Implantacién de la alternativa elegida y

5) Evaluacién de los resultados obtenidos;?

Sin embargo, es preciso seinalar que en cada una de estas fases del analisis y disefio de
las politicas, se deben establecer mecanismos de evaluacién que permitan conocer la
factibilidad de la decision y la congruencia del proceso.

1.2.2 Participacion social

Participar significa “tomar parte o compartir, realizar una actividad conjuntamente con
una o mas personas; es la realizacién de un acto individual en favor de una accién

2 Cir.-Tamayo, Jesus.- El andlisis de las politicas plblicas, en Bafion, Rafael y Emesto Carrillo (Comps.). La nueva adminisiracion publica,
Madrid, 1997, Pag. 285.
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colectiva, y descansa en un proceso prevno de seleccién de oportunidades",zj‘ de esta
manera, se'puede descnblr como un acto estrictamente soclal ¢
orgamzacnén de dos o mas personas, con la finalidad de obtener‘un bien comun, aunque

se sustenta en la

en algunosl]fcasos el producto final pueda diferir de las aspiraciones individuales
originales; es un proceso permanente de formacién de opiniones dentro de grupos de
trabajo, en torno a problemas de interés comun que requieren de decisiones para su
solucién; - sin embargo, en algunas ocasiones, la ausencia de participacién ante una
convocatoria, puede representar también, una manifestacion de desacuerdo en
referencia a decisiones comunes y no unicamente indiferencia y desinterés

La participacion de los individuos, las distintas formas que ésta adopta y sus resultados,
estan sujetos al entorno social, politico y econdémico de un pais; estos elementos
determinan intereses particulares, los hace coincidentes, los incentiva para su obtencion,
o los limita en sus aspiraciones por la carencia de medios para encauzarlas; asimismo,
se constituyen gradualmente como un vinculo entre los individuos y las instituciones del
Estado, se establecen como el fundamento de la democracia, como formas de control al
ejercicio del poder, y como apoyo ala actividad gubernamental; para que ésta exista, “es
indispensable la relacion entre un grupo de individuos y sus necesidades, aspiraciones,

o expectativas individuales".?®

La participacién social implica toda aquella actividad, en la que una persona
independientemente de su calidad de ciudadano, de forma individual o como parte de
una organizacion, adquiere compromisos relacionados con acciones de interés colectivo
que intentan solucionar necesidades insatisfechas; “contiene un elemento transformador

d de Divulgacién de la Cullura Democratica No. 4, Pag. 9y 10.

2 Merino, Mauricio.- La Parlicipacién Ciudadana enla D ia. C
% |dem.-Pag. 37,
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del entorno y de Ias mrcunstancias socnales, porque |mpl|ca una accu&n para obtener algo
4 26 .

o modificar las condiciones en que una necesidad esta presente

El término “participacion ciudadana®, describe los casos en que una serle de acciones,
se dan como una “respuesta -individual o colectiva- desde lo soctal a una convocatoria
realizada por parte de las autoridades gubernamentales en aguellos espacios
institucionales que éstas designan o crean";?’” es un proceso por e! cual ias personas, los
grupos o las clases de una sociedad, articulan sus intereses materiales, sus preferencias
ideoldgicas y su concepcidn particular del interés publico; es la capacidad que tiene la
ciudadanfa de involucrarse en la cosa publica y asi aumentar su grado de influencia en
los centros de decisién respecto a las materias que le afectan,?®

La participacién ciudadana deviene en participacion politica, cuando se somete a reglas
indispensables dentro del Estado de Derecho y los individuos contribuyen directa o
indirectamente en una situacidn o actividad politica especifica.

Los procesos de globalizacion que generan un impacto creciente de los medios de
comunicacion en la sociedad mexicana, y la existencia de una opinién publica cada vez
mas atenta y participativa en los distintos aspectos de la vida social, son los elementos
que demuestran que el pais se encuentra en pleno proceso de desarrollo politico, y con
una vida publica en crecimiento. Uno de los elementos que mejor describe esta
situacion, es la multiplicacion de espacios que la sociedad reclama para s/, dejando
atras su papel unico como aportadora de votos, lo que hace necesario el establecimiento
de una nueva relacién y compromiso entre el gobierno y las diferentes organizaciones

% Bolos Jacob, Silvia.- Los dilemas da la participacion en gobiemos locales.- 2° Congreso IGLOM.
hitp//web.iteso.mx/iglomvHTML/Congresoll/mesat0/dilemas particigoblocates.htmi 23 de noviembre de 2001, Pég. 4.

7 |dem

2 Ctr.- Anaya Cadena, Vicente.- Politica, gobiemo y admini ion publica icipal. Diccionario.- Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica A.C. 1% ed. México, diciembre de 1997.
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que emanan de ésta. y “se distinguen por su afan de colaboracion y corresponsablhdad
"2 afén que sustenta su razén de

en’la atencuén de problemas y necesidades sociales”,
ser,- en la crisis de la eficacia del Estado, y que lleva lmplf

un: sfuﬂerzoﬂ por
incrementar su representacion en los procesos de toma de decisuones. o

En un régimen de gobierno democratico, la participacion social puede ser restrmglda si
la sociedad tiene limitadas sus capacidades y ambitos de actuacién ¥ por ‘el contrario,
puede ser alentada en favor del beneficio comtin; sin embarge, también’es suscephble
de manipulacidn para propdsitos especificos, si no existen los medios.y canales de
informacion adecuados. k

Actualmente las formas de participacion existentes en los sistemas democraticos son el
plebiscito, el referéndum, la audiencia publica, la consulta popular y la organizacién de
los cabildos abiertos;™ sin embargo, la existencia de estos mecanismos no garantizan
por si mismos el involucramiento de la sociedad, debido a que ésta, ademas de
responder a los mecanismos que se generan para ello, responde al clima politico y
social en que se encuentra inserta. Un clima de excesiva participacion podria propiciar la
politizacién de todas las relaciones de la sociedad, y esto en lugar de convertirse en un
beneficio derivaria en conflicto, y llevaria implicito el riesgo de rebasar las capacidades
de control del gobierno, las cuales bajo ninguna circunstancia deben acotarse.

2 Diaz Moll, José Luis.- “Participacion Social y Redistribucion del Poder Politico™. Revista dsl JAPEM.- No. 32, Oct-Dic. 1996. Memoria,

* Plabiscito.-Consulla al volo popular sobre temas de relevancia constilucional, “y es en consecuencia, un inslrumento de democracia directa. El
término se utiliza para indicar sucesos excepcionales, 1le fuera de las p i constitucionales”. Referéndum.- Es la volacién

popular que se diferencia del plebiscilo por una mayor regularidad, y por lo lanto ser objelo de disciplina constitucional. Audiencia piblica.-ES
un mecanismo de difusién tradicional que existe para establecer la inleraccion entre las autoridades y la poblacion. La manera de ejecutar la
audiencia piblica, es convocar a las organizaciones y habitantes del municipio a una reunién en la que S@ expresen sus opinianes con
respeclo a algin plan o programa de accion que el Ayuntamiento pretenda realizar.- Anaya Cadena, Vicenie.- Op. Cit.
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La participacién de los individuos, se genera con el afan de influir en las d}gciSiones,de
los representantes de la sociedad, "para asegurar que éstas Jféal té;’cjb“eqye‘zfcén alas
demandas, las carencias y las expectativas de los distintos grdpbé”;a‘ por lo tanto,
resulta indispensable para la administracion publica, crear y perfeccionar los
mecanismos participativos, para que el proceso de interlocucion entre la sociedad y el
Estado pueda ser utilizado de manera dptima en el proceso de implementacién de las
politicas publicas, lo que permita establecer responsabilidades sobre la eficiencia y
eficacia de las mismas, e inducir la retroalimentacién a partir de las sugerencias o
reclamos que se generen; éstas acciones detonarian hacia todos los ambitos de la
accion gubernamental, para asegurar esquemas adecuados de control; esto a su vez
lleva implicita la aceptacién social de que los mecanismos de relacién entre la sociedad
y el aparato administrativo publico, no funcionan de manera adecuada y por lo tanto, no
se cumplen con las expectativas que se generan en la poblacién, con lo que la
legitimidad de las acciones de gobierno se ve severamente cuestionada, con las

implicaciones y costos politicos consiguientes.

En un entorno de apatla, la falta de confianza y credibilidad de la sociedad hacia el
Estado y sus instituciones, provoca la ausencia de consenso respecto de las decisiones
que en éste ambito se toman;*® la legitimacién independientemente de requerir la
eficiencia de la gestién, se genera a traves de la participacién, a través de espacios
institucionales para la integracion gobierno-sociedad.

En este contexto de apertura, las acciones del gobierno poco a poco han dejado de ser
resultado de decisiones unilaterales, y se han transformado gradualmente de manera
que las decisiones atraviesan por el consenso de los diversos actores involucrados, es
decir, se transforman en politicas publicas; el sujeto social ha trascendido poco a poco a

3 Merino, Mauricio.- Op. Cit. Pags. 12y 13.
% Cir.- Bobos, Silvia.- Op. Cil. Pag. 2

24




La contraforfa social en ol Programa de Educacion, Salud y Ali ion_Progresa’, Méxjeo 19992001,

una posicién de cliente con- capac1dades Y derechos para demandar servncnos y
desempeno eficientes de los funcionarlos publlcos, en VIrtud de que es -un su1et0 con
facultad de voto y con conciencia de.sus derechos. La parﬂcnpacuén "exnge que los
representantes politicos refuercen sus lazos de coordinacidn, entre ellos mismos y con la
sociedad que los ha electo, para poder responder con mayor eficacia a las demandas
ciudadanas”,® y de esta manera influir en el cumplimiento de los objetivos primordiales
del gobierno, que son la satisfaccion de necesidades y expectativas sociales, y al mismo
tiempo, asegurar de éste la rendicién de cuentas sobre su desempefio.

El problema que deben resolver los responsables de la toma de decisiones dentro de la
administracién publica, es el de establecer los mecanismos adecuados para lograr que
la participacién social incida de manera favorable en la eficiencia y eficacia de los
programas de gobierno, y se constituya como un espacio de debate y deliberacion para
la legitimacién de la accién gubernamental.

La integracién de la opinién de la sociedad en las diferentes etapas del proceso de toma
de decisiones, con la debida orientacion, puede derivar en una medida preventiva de
conflictos posteriores, porque se vigilan y se acuerdan todas las etapas hasta el
momento en que se concluyen las acciones; y posteriormente se realizan acciones
conjuntas de evaluacion de los resultados de la gestién publica.

Cualquier avance en el desarrollo politico del pals, requiere de la ampliacién de las
posibilidades para la participacion social, cada vez mas diferenciada en sus demandas y
aspiraciones, para lograr acuerdos e instituclones mas representativas y legitimas;
debido a que si nos referimos a ella én términos de gobernabilidad, ésta “depende en
alto grado de la capacidad del gobierno para llevar adelante una satisfactoria promocién

3 Menno, Mauncio.- Op. Cil. Pag. 47.
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del bienestar social".®* Un Estado moderno solo puede esperar de sus ciudadanos la
obediencia a la ley siempre y cuando se apoye en prInCIpIOS reconocubles y a cuya luz

pueda ser aceptado como legftlmo aquello que ‘sea legal, y en caso contrano rechazado
como ilegitimo; el Estado mexmano basa su legitimidad en su legalidad; sin embargo,
ésta se encuentra severamente Cuestionada por los sucesos diarios que afectan su.
entorno, derivados de la  ineficiente respuesta de los responsables_de. atender. las
demandas. - '

La tendencia de la sociedad a contribuir de manera voluntgfiye\' :‘é’ Ios propés‘itoéfdel bien
comun, no es privativa de nuestro pais, en el plano: InféfﬁaCiohal el tema de la
participacién social ocupar un lugar importante en el dlseno de estrateg|as orientadas a
la superacién de los rezagos sociales, la modernnzacuén administrativa y el combate a la
corrupcion, instancias como la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), o el Banco Mundial (BM), promueven la participacion
social en los programas de apoyo que otorgan a los paises miembros, para asegurar la
transparencia en el uso de los recursos, y la efectividad en la operacién de los diversos
programas.

1.2.3 Contraloria social

Para que el esfuerzo participativo de la sociedad pueda incorporarse en la
implementacion y evaluacién de las politicas publicas, es necesaria la existencia de
sistemas de control que permitan establecer parametros para calificar la actuacion vy el
desempeiio gubernamental; éstos pueden definirse como un conjunto de mecanismos
que adopta un organismo o entidad administrativa, para asegurar sus recursos, obtener
informacion suficiente de manera confiable y oportuna, promover la eficiencia

3 Camou, Antonio.-Gobernabilidad y Democracia.- Cuadarmos de Divulgacion de la Cultura D ica. No. 6. Pag. 52.
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operacnonal y procurar el estrlcto apego ala normatlwdad vngente con eI propésno de
vos stablemdos en los programas de acci r ‘

cumplir con las metas y ob,

El control en sf mlsmo es el conjunto de actividades encomendadas a vngnlar que la
ejecucion de accnones corresponda ala normatlvndad que Ios rlgey y a los criterios
establecidos en Ios programas de accién; funciona como un mecamsmo preventuvo que

insuhclenctas o]

permite la oportuna detecclén y correccion - de d

incongruencias en el curso dela formulacién, Instrumentaclén jecuclén y evaluacnén de

las acctones que se Ilevan a cabo.®

En el proceso adr'nihi:strativo se pueden identificar ¢ ‘c‘o'tipo,'sidel control:

1) Control operat/vo - Se reallza a través ‘de mecanismos de autorizacion,
supervlsién e informacién que se encuentran |ncorporados a los procedimientos o
sistemas de peraclén y corresponde a los responsables de ejecutar las acciones;

2) Control Van/caAtiVO.-'Se lleva a cabo a través de mecanismos de evaluacion,
fiscalizaclén y auditoria, que permiten obtener juicios objetivos sobre la forma en
que son conducidos o controlados los procedimientos o sistemas de operacion,
este tipo de contro! lo ejecutan elementos ajenos a la operacidn, quienes poseen
independencia de criterio y accion,

3) Control preventivo.- Es aquel que se realiza antes de que los sistemas de
operacidn, registro, informacion y control, propiamente se lleven a cabo, y permite
ratificar o rectificar dichos esquemas;

3 Cir.-Manual del Fiscalizador.- Documento Intemo de Trabajo.- Direccién Genera! de Operacion Regional y Contraloria Social. Secrelaria de
Conlraloria y Desarrollo Administrativo. México, 1999.
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asegurar la operac«én adecqa de‘los programas gubernamentales

¥ Cir.- Idem.
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2.- PROCESO DE IMPLEMENTACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN EL
“PROGRESA" (1999-2001)

Desde un enfoque de politicas publicas, el primer elemento a considerar dentro del
proceso de andlisis, es la construccion del problema al que se va hacer referencia;*” en
este caso, se parte de la consideracién de que la implementacién de la contralorfa social
en el "Progresa”, obedecio a la necesidad de establecer mecanismos que permitieran el
acercamiento e involucramiento de la poblacién en actividades realizadas por el
gobierno, con el objetivo de recuperar la credibilidad de la sociedad en éste y en sus
instituciones; debido a que durante las dos Ulltimas décadas, la legitimidad de sus
acciones, su eficacia y ‘eficiencia, han sufrido severos cuestionamientos.

La sociedad percibe que constantemente disminuyen las capacidades estatales para la
resolucién de problemas, y para el uso del poder pudblico en beneficio de ella; las quejas
y desacuerdos se incrementan de manera constante en un ambiente, que al contar con
una mayor apertura en los medios de comunicacién, hace mas evidente esta situacion.

Se ha creado en la ciudadania una percepcién negativa y adversa del quehacer
gubernamental, misma que afecta el desempefic y la imagen de las instituciones
publicas en su conjunto; ante esta situacion, la poblacién recurre cada vez menos a las
instancias que institucionalmente estan disefiadas para la provisién de sus necesidades
mas urgentes, y busca mecanismos alternos que conlleven a su solucion; ello ha
obligado a que el gobierno retome y reorganice su capacidad de gestién e involucre a los
ciudadanos en la atencion de sus demandas.

¥ Cir.- Subirats, Joan.-Analisis de Politicas Publicas y Eficacia de la Administracion, Pag. 48.
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Derivado de ésta sutuacuén el Ejecutlvo Federal promovué a través del Plan Nacional de
Desarrollo 1985-2000, la mcorporamén de la: socnedad aI quehacer gubernamental a
través de una politica social |ncluyente y partncupatlva en los ‘proyectos de desarrollo y
mejoramiento de la gestiobn publica para potenciar el caracter preventivo del control
social y generalizar esta actividad entre todos los beneficiarios o usuarios de los
programas de gobierno.?® La intervencién ciudadana se constituye asl, en un indicador
de calidad y efectividad para identificar la incidencia y persistencia de fenémenos de
corrupcidn publica, tacilitar ia adopcion de medidas preventivas y correctivas, propiciar la
actuacién honesta de los servidores ptiblicos, y la resolucién oportuna de las demandas,
en virtud de que las formas existentes de intervencién gubernamental han agotado su
capacidad de repuesta a las demandas ciudadanas, y estdn en el limite de sus
posibilidades como mecanismos de integracién colectiva.

En la operacion de los programas para la promocion del desarrollo en los nicleos mas
desfavorecidos del pais (Programa Nacional de Solidaridad, Jornaleros Agricolas), se
crearon instancias sociales de organizacién, como comités, consejos, comisiones 0
vocalfas, los cuales estaban destinados a promover la participacion de los ciudadanos
en la toma de decisiones, y su intervencion en los procesos de planeacién, ejecucion,
control y evaluacién, en una posicién de corresponsabilidad con las autoridades; esta
estrategia tomd un caracter institucional al constituirse desde la Secretaria de la
Contralorfa General de la Federacion (SECOGEF), hoy Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo (SECODAM), como el “Programa de Contraloria Social”,
estrategia destinada a promover la incorporacién de la sociedad, en actividades de
vigilancia de las acciones de gobierno, para asegurar el respeto a la legalidad durante el
proceso de ejecucion y operacién de programas sociales gubernamentales especificos.

38 Cir.-Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. Poder Ejeculivo Federal. Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico. México 1995.
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A partir de entonces, las actividades que llevan a cabo-los beneficiarios de los
programas que cuentan con el esquema de contralorfa social, ihcluyen el 'manejo de
sencillos elementos de control como registros de entradas y salidas de dinero y
materiales, listas de raya y archivos, la difusién del gasto del dinero y los avances en
obras a través de carteles y asambleas; la supervision de las obras o de las acciones
realizadas y la captacion y canalizacion de sugerencias, quejas o denuncias ante las
autoridades correspondientes; independientemente de éste programa, diversas
entidades gubernamentales implementaron sistemas de quejas y denuncias para la
atencién a la poblacién; sin embargo, estos mecanismos son insuficientes y limitados

para atender a todos sus reclamos.

En este contexto, el elemento innovador de la contraloria social, es que las acciones
estan disefiadas para que los beneficiarios directos de los programas gubernamentales,
colaboren en la resolucidn y atencién de los problemas de la comunidad, de manera que
éstos mecanismos incidan positivamente en la percepciéon de la poblacién sobre las
acciones de gobierno; pero si bien es cierto que se influye de manera positiva sobre la
confianza y credibilidad de la poblacién, existe un cuestionamiento referente a que los
esquemas de control de los programas, no responden de manera efectiva a mejorar los
procesos de gestién publica, porque sus resultados impactan en el nivel local, en la
organizacion de la comunidad elemental y no en los niveles en donde se toman las
decisiones que son trascendentales para la comunidad. La implementacion de la
contraloria social obedece a decisiones centralizadas y la participacién es impuesta y
dirigida sobre un programa constituido de manera emergente, por sobre las obligaciones
establecidas para la provision de servicios que corresponde a cada una de las
instituciones gubernamentales.
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En este caso, la eleccion del “Progresa”, para Ia‘_‘ implementacién de la contralorfa social,
obedece a la importancia medular que tiene dent'r"a‘&é‘ la pollticé social del gobiérno, ala
cobertura y al impacto de los resultados considérédos para el mismo; por lo tanto, a
partir de conocer el proceso de su implementacién, su operacién y evaluacion, se esta
en posibilidades de conocer cdmo los resultados obtenidos pueden modificar o permitir
el redisefio de los procesos de gestion, y cémo finalmente éstos impactan en la
credibilidad y confianza de la sociedad hacia el mismo.

A partir de los resultados obtenidos de las evaluaciones realizadas al programa, se
pueden establecer nuevos cursos de accién que involucren las opiniones y experiencias
de los ciudadanos, permitan la deteccién de irregularidades, y la adecuada difusion de la
informacién, con lo que se puede incidir positivamente en la percepcién de la sociedad
hacia la accién gubernamental.

21 Programa de Educacion Salud y Alimentacién

El Programa de Educacion Salud y Alimentacion (Progresa), se puso en marcha el 6 de
agosto de 1997 por el Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leén, como una iniciativa del
Gobierno de la Republica destinada a mejorar las condiciones de vida de la poblacién
con mayores niveles de pobreza®. La operacién del Progresa, se sustenté en la
participacion de los ambitos de gobierno federal, estatal y municipal, asi como de las
familias beneficiarias y sus comunidades. A nivel federal, se incluyé la participacion las
Secretarfas de Desarrollo Social (SEDESOL), de Educacién Publica (SEP) -a través de
la Comision Nacional de Fomento Educativo (CONAFE)-, y la Secretarfa de Salud (SS);

* Cir.-Procedimiento para la Puesta en Marcha de la Contraloria Social y el Sistema de Atencién a la Poblacién. Informacitn Basica.-
Documento Interc de Trabajo. SECODAM, SEP, SSA, IMSS. México, 1999, Pag. 5
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bajo la coordinacidn de ésta itima, también participa el Insiitito Mexicano del Seguro
Social (IMSS). , PERRE

El Gobierno Federal fue el responsable de establecer las Reglas defbpéfacién‘bara el
Progresa, de aportar los recursos necesarios para Su operacion, mahtener' el
seguimiento y evaluacidn del mismo y asegurar el cumplimiento de sus objetivds, paralo
cual creé la Coordinacion Nacional del Progresa (Conprogresa), misma que fue la
primera institucién responsable de su operacién,*® en esta instancia ademas, se integré
un Consejo en el que se incluyd la participacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico. Con el trabajo coordinado de estas dependencias federales, se establecieron
los Lineamientos Generales del Programa, la aportacién de recursos necesarios para su
operacion, asf como los criterios para llevar a cabo el seguimiento y evaluacién del
mismo y asegurar el cumplimento de sus objetivos.

Los recursos federales que se asignan al Progresa se consideraron como un subsidio
federal, por lo que su ejercicio, evaluacién y control deben cumplir con lo estipulado en el
Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federacién, de acuerdo al ejercicio fiscal

correspondiente.

En el ambito de las entidades federativas, los ejecutivos estatales y las delegaciones de
las dependencias federales, se responsabilizaron de la operacidn y el otorgamiento de
los servicios del programa a la poblacién, asf como del seguimiento de la operacién de
los componentes respectivos de Progresa, para lo cual se integraron Comités Técnicos
Estatales, quienes reportan bimestralmente los resultados de la supervisién en cada

entidad, a la Coordinacion Nacional, para que ésta a su vez los dé a conocer a su

4 E1 02 de marzo de 2002, cuando el Progresa se Iransformo en el programa "OPORTUNIDADES", la denominacion de la Conprogresa cambio
ala de *Coordinacion Nacional del Programa Oportunidades”.
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“'Los gobiernos estatales formallzan su partici

Comité Técnico
uerdos de Coordinacién con el Gobler N

cién en el ’/prbgrafna
mediam“e"l:a e b

Las' autoridades munimpales participan en la revisién de Ias Iocalldades a incorporar en
el medlo rural verifican que cuenten con acceso adecuado a los servicnos de educacién
y ,salud.,vy promueven la ampliacién de la cobertura de éstos; asimismo, destinan

personal que sirve de apoyo y enlace a nivel municipal para las acciones de Progresa; y
coadyuvan en los operativos de entrega de los apoyos a las familias beneficiarias.

La incorporacién de familias al “Progresa” se realiza a través de una asamblea en la
localidad, para que en elia, la propia poblacién determine a los beneficiarios, mismos
que a su vez eligen a su promotora comunitaria, quien es la persona responsable de
vigilar el funcionamiento del programa y de reportar periodicamente sus observaciones a
los Comités Técnicos Estatales, como parte de las actividades de contraloria social,
debe existir una por cada 100 familias beneficiarias, y su funcién principal consiste en
orientar a las titulares beneficiarias sobre el programa, y permitir el vinculo entre éstas y
el personal de los servicios de salud, educacién y el de ia Conprogresa.

211 Objetivos

El objetivo del Progresa, es el de mejorar las condiciones de bienestar de la poblacién
con mayores niveles de pobreza en el pafs, mediante la atencién de tres aspectos

fundamentales:*?

“ Reglas de Operacion del Progl de Educacion, Salud y Ali ion. 2001, Diario Oficial de la Federacion. 15 de marzo de 2001.
2 Procedimiento para la puesta en marcha de la Contraloria Social y e Sistema de Alencion a la Poblacion. Informacién basica. SECODAM,
SEP, SSA, IMSS. Manual Intemo. Pag. 4.
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servicios de salu

3. Asegurar. que [os menores en edad escolar asistan a la escuela y completen su
educacién basica. - ’

Ademas de estas acciones, se establecié la entrega de un complemento al ingreso
familiar, para que las familias contaran con los elementos indispensables para
desarrollar sus capacidades basicas individuales y a partir de ello, superar gradualmente
sus condiciones de pobreza y marginacion. Para el cumplimiento de sus objetivos, el
Progresa establecio tres cursos de accién:

~ Educacién.- A través del otorgamiento de becas educativas para los hijos
menores de 18 afos de las familias beneficiarias, as/ como paquetes de Uutiles
escolares o apoyo monetario para su adquisicién, con el fin de favorecer la
conclusién de la -educacion basica, en servicios educativos de modalidades
escolarizadas‘.

- Salud.- Los beneﬂcnarlos tienen acceso a un paquete bésmo ‘de servicios de salud

mejorar su alimentacion.
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2.1.2 Poblacién objetivo

La inclusiéon de localidades y la identificacion de las familias beneficiarias se realiza con
base en procedimientos estadisticos verificables y auditables. Los criterios utilizados’
tomaron en cuenta el grado de marginacién de cada una de ellas, otorgando prioridad a
aquellas localidades con una elevada concentracion de hogares en condiciones de
pobreza extrema, los resultados se sustentan en la aplicacion de una cédula
socioecondmica que permite detectar las condiciones de pobreza y marginacion en las
que se encuentran. Los indicadores que se utilizaron para construir el indice de
marginacion de las localidades son los siguientes:

Porcentaje de poblacién analfabeta de 15 afios o mas, viviendas sin electricidad, agua o
drenaje, promedio de ocupantes por cuarto, viviendas con piso de tierra, poblacion
ocupada en el sector primario, personas entre 6 y 14 afios de edad que no saben leer y
escribir, e fndice de dependencia econdmica; adicionalmente, se consideraron
condiciones de accesibilidad a servicios de salud y de educacion basica.

El padron de familias beneficiarias se valida en asamblea comunitaria, ante la presencia
de autoridades municipales, y los apoyos econdmicos del programa se entregan
directamente a las madres de familia, sin intermediacion de terceros para evitar el
condicionamiento en la entrega de los beneficios, y garantizar que éste se lleve al cabo
con independencia de las preferencias politicas, costumbres y tradiciones de la
comunidad.

A finales de 1997, 404 mil familias de 10,769 localidades en 456 municipios del pais, se
habian incorporado al programa, y 300 mil recibian la totalidad de los beneficios.*® Para

3 Datos obtenidos de la pagina en Intemet del Programa de Educacion, Salud y Alimentacion, Progresa.- www. sedesol.gob.mx/progresa/
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el afio 2001 de Ios $ 14 605, 051 40 mlllones de pe S que el gobierno federal destlno
al Ramo 20 Desarrollo Somal aI Progresa se'le asigné un: monto de $ 5,321 977 40
millones de pesos, para dar atencion a 2, 603 OOO famlllas en todo el pals.

En el siguiente cuadro, se puede observar el avance en la cobertura de las familias
beneficiarias del progresa, al cierre del afio 2001, en donde resalta que el mayor
porcentaje de familias beneficiarias, se concentraron en 4 estados: Chiapas, Oaxaca,
Puebla, y Veracruz), con un total de 1,005,863 (41.25% del total nacional); y los estados
que menos beneficiarios reportaron al clerre del afio fueron: Aguascalientes, Baja

California y Baja California Sur, con un total de 5,222 familias { 0.21%).

COBERTURA ANUAL DEL PROGRESA

FALLA DE ORIGEN

Entidad 1097 1998 1999 2000 2001

Federativa Mplos | Loc. | Fam. | Mpios | Loc. Fam. Mpios | toc. Fam. Mpios ] Loc. Fam. Mpios | Loc. Fam.
Benel. Benet Banet Benef. Benef.

Aguascalientes [l [0 1078 K] s 1283 il ) 1230
Baja Csifornia k] 40 1336 4 100 1845 4 87 1758 4 97 1703
Baja Catiornia 5. 3 1 1246 5 100 | 1954 [ [ 7328 s £l 2269
Campeche [] 137 8348 1" 404 24928 1" s09 | 28791 " 472 30708 1 472 30496
Coahuila (H 181 9237 u 442 6781 28 | 462 [ 20458 E) 854 21418 3% 583 21152
Colima 10 (] 3862 10 99 3988 10 9 ELET) 10 | A |
Chiapas T07 | 3867 | 183141 110 | B131 | 288268 710 | 8094 | 281838 790 093 | 260307 |
Chihuahua 7 38 %8 25| 886 16401 a s86 | arsa1 [F} 40 17720 a 932 17340
Durango 32 00 | 16287 29 138 24207 39 M4y 29900 EX) 114y 29426
Guanajuato 22 o 7899 48 217 92029 46 3006 101289 46 2908 111929 48 2084 111450
Guaerrero " 3t 30927 76 2936 170148 76 3385 [ 185335 76 EEEH) 181560 76 EEET) 180087
Hidalgo [ 1234 49727 76 2301 102884 78 2673 105687 78 2660 102616 T 2680 101912
Jalisco 108 | 604 73893 122 | 2498 | 40832 127 | 2458 798 21| et az7
Wizico €4 | 1930 | 143361 85 | 2264 | 151838 85 | 2256 | 167630 85 | 2285 | 156289 |
Michoacan EEN R 10351 71| 2827 | 106651 103 | 3541 | 141428 13| 9828 | 143671 793 | 3821 | 140305 |
[ Moretow 3 Fif] 14766 EE) 326 18789 33 321 18124 3 320 | 17902 |
Nayarit 26 [ o3 [ 38237 | 26 765 37558 | 20 767 34874 20 | 766 | 34833
Nuevo Leén 24 sat 14776 24 750 | 16132 24 742 15691 24 740 18659
Daxaca T0 | 804 | 62000 | 292 | 2820 | 147038 §T8 | 3994 | 978971 | 622 | 4038 | 239093 | 82z | 4037 | 237426 |
Puebla kil 983 | §5283 19t 2781 168817 212 3418 206081 1o 383 203643 0 377 201638
Querdtarc 71380 | 8936 L] a7 70 |18 1034 38208 [ 1036 37788 ] 1038 37148
“Quintana reo € 7861 a5 O 306 79108 € 306 19998 0 306 | 19923 |
"San Luls Potoxl T v 35185 56 | 2589 | 9s12d | S8 | 3118 | d062i1 ] 1092 | 163887 | 58 | 9088 | 163100 |
Snaioa 1" 1880 61036 18 18971 | 6ABA4 18 1960 68304 13 1959 67738
Sonora 23 516 24858 LD 621 27101 3 625 ras i) 628 [T 27200 |

TESISCON |
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Tabasco 171005 | 60834 LLA EEED €6590 LE2 BREAEE) 67148 7 1132 | 67089 |
Tamauiipas 38 997 33779 38 1310 36776 3 1315 18780 36 1318 {38584 |
Tiaxcala 7 162 | 9865 | 29 | 2i 11134 29[ 720 [ 12018 | 28| 220 | iiase
Varacruz A7) 869 | 24872 [ vB4 | 4154 | 193032 | 200 | 5804 | 286248 | 200 | 5405 | 268683 | 200 | 5404 [ 286892 |
"Yocatan - (] 1213 59927 101 €62 63401 161 3 €8342 01 €60 | €810 |
Zucatecas §§ | 1282 | 45886 | 86 | 188 | 74639 36 | 1689 | #4936 | 46 | 1886 Tazit
Total 387 [763a4 | 300705 | 17507 | 40711 | 1930002 | 2155 | 83218 | 2306325 2166 | 53152 | 2455783 | 2166 | 53099 | 2437964 |

~Fuente: Historico de cobertura de municipios, focalidades y lamilias beneficiarias.

http://www.oportunidades.gob.mx/informacion_general/hist cob _mun.htm
ELABORO: Elizabeth Martinez Conlés

2.2 Lacontraloria social en el “Progresa”

El Programa de Contralorfa Social en el Progresa inicié en septiembre de 1999, con una
prueba piloto en los estados de Hidalgo, Nayarit y Sinaloa, y con base en los resultados
obtenidos, &l Comité Técnico Interinstitucional -conformado por representantes de la
Conprogresa, la Secretaria de Salud, IMSS-Solidaridad, SEP y la SECODAM-, acordd la
ampliacién de este esquema de control a todas las entidades federativas.

La puesta en operacidon de la contraloria social en comunidades atendidas por el
Progresa, se realiz6 con la finalidad de promover y apoyar la participacién de las familias
en acciones de control, vigilancia y evaluacion, para que éste se desarrollara conforme a
los lineamientos establecidos, se asegurase el cumplimiento de los compromisos de las
familias beneficiarias y se estimulara el forlalecimiento de las medidas institucionales
para promover el mejoramiento de los servicios, la rendicidon de cuentas, y la
transparencia de los procedimientos ante la ciudadania; cabe destacar que la contralorfa
social, se orienta tnicamente a la promocién de la participacion, la difusién y utilizacién
de los canales y mecanismos establecidos por cada una de las instancias involucradas;
y de éstas depende la atencién que se otorgue a cada una de las denuncias, peticiones,
quejas o reconocimientos recibidos, la Conprogresa unicamente registra, su ingreso, les
da seguimiento y reporta los resuitados finales de atencion de cada una de ellas.

TESIS CON
FALLA DE ORIGEN
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2.3 Coordinacion ithe“rkinsti‘tucionaI

La contralorfa social en el Progresa, su impulso, operacion y consolidacion implicaron la

accion conjunta de mstancnas federales estatales y municipales, coordinados en torno a

cuatro estrategias basicas:

Informacién 'y - difusién.- Para promover la participacién de la poblacién
beneficiaria en la vigilancia de las acciones.

Capav'cita‘cién'.- Dirigida al personal de las dependencias federales y estatales que
particiypah en el programa, asf como a las familias beneficiarias. La SECODAM se
responsabilizé de la preparacion del personal de los Organos Estatales de
Control, y en coordinacién con la Conprogresa, la Secretaria de Salud, el IMSS -
Solidaridad y la CONAFE, realizaron la capacitacion de las promotoras
comunitarias, titulares y enlaces municipales, asi como la elaboracién de los
programas de trabajo, las cartas descriptivas, los materiales didacticos y los
sistemas de evaluacién de la contraloria social.

Sistema de Atencién a la Poblacion.- Se establecio un Sistema de Atencién a la
Poblacién, cuyo ob]etivo fue el de funcionar como un canal de comunicacién para
que la poblacién expresara sus quejas, denuncias y opiniones, de manera que
contribuyeran al mejoramiento de la operacién del programa y permitieran corregir
las desviaciones que se presentasen, y que al mismo tiempo, permitieran que
toda queja o denuncia tuvieran respuesta formal en un plazo méaximo de 45 dias
habiles a partir de la fecha de su registro en la oficina responsable de su control.
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- Seguimiento y evaluaciéhb.-'LaCdﬁp“grk Sé
metodologia para el segunmlento y ) av
capacitacion y operacion de 1a Contralorfa Social de. acu
disponibles.

La implementacién de la contralorla social y su puesta en operacién- en. las
comunidades, corresponde a la Unidad de Apoyo Estatal del Progresa (UAEP), con la
participacién del personal de salud y educacién del estado, y la asesoria del Organo
Estatal de Control. En las reuniones de trabajo con el personal responsable de la
contraloria social de los gobiernos estatales, se analiza el procedimiento de
canalizacion, registro y seguimiento de reconocimientos, quejas, denuncias o peticiones
que se reciben.

2.4 Mecanica operativa para la atencién de reconocimientos, sugerencias
dudas, quejas y denuncias

Dentro del sistema de atencién a la poblacién, los medios para captar las demandas
ciudadanas relativas al Progresa son: via telefénica, buzén, correo y de manera personal
en los Mddulos de Atencidon del Progresa (MAP). La operacidn de cada uno de estos
medios de captacién es la sigulente:

Via telefénica: El ciudadano dirige su llamada ai- Slstema de Atencién Telefénica
(SACTEL) de la Secodam, para reportar alguna irregulandad o blen para presentar
alguna peticién o reconocimiento; es atendido por personal de la Direccién General de
Atencion Ciudadana, quien captura el asunto en un sistema de cémputo, para
posteriormente elaborar el “Volante de atencion” correspondiente, y turnario al Organo
de Control Interno de la dependencia que tenga competencia sobre el asunto reportado;
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éste a su vez, Ios |ncorpora asu bltécora de quejas y denuncias, les da seguimiento y
reporta a Ia Direccion General de Atencuén Cludadana el seguimiento y la resolucidn de
los asuntos turnados.

Cuando la llamada telefénica se dirige al Organo Estatal de Control, éste realiza el
registro en su bitdcora, turna el asunto a la dependencia o entidad estatal que
corresponda, y le da seguimiento hasta su resolucion. En el caso de asuntos de caracter
Federal, éstos se envian a la Direccién General de Operacién Regional y Contraloria
Social de la Secodam, quien a su vez los turna a la Direccidén General de Atencidn
Ciudadana, para que a través de ella se canalicen al Organo Interno de Control
correspondiente.

Buzones: Se instalaron buzones especificamente para el Progresa, en las presidencias
municipales, los cuales Unicamente pueden ser abiertos por servidores publicos del
Organo Estatal de Control, con una periodicidad mensual. El personal de la contralor(a,
clasifica los asuntos recibidos en dos grupos: 1} los que son para atencién del gobierno
federal, y 2) los del &mbito del gobierno estatal, para posteriormente proceder como en
el caso anterior. Cuando un asunto tiene que ver con algun servidor publico municipal, la
competencia para conocer del caso corresponde a las autoridades municipales. En los
asuntos relativos con los componentes de Educacién y Salud proporcionados por el
gobierno de! estado, la Contralorfa Estatal ademdas de turnarlos a la instancia
correspondiente, les da seguimiento para garantizar su atencién.

Correo: Se promueve entre las titulares de las familias beneficiarias, el uso de formatos
para presentar quejas y denuncias, los cuales se obtienen a través de la Promotora
Comunitaria, y en las oficinas de correos. Los formatos pueden ser enviados a la
Direccién General de Atencion Ciudadana de la Secodam, mediante la infraestructura
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del Servicio Postal Mexicano (Sepomex) para contlnuar con el procedlmlento antes
descrito. :

Personal.- Esta modalidad implica que el quejoso acuda pe'r‘s‘onalme“nt a los. Médulos
de Atencion del Progresa, los cuales se constituyen en el momen v

Programa acude a las localidades para ofrecer atencuén -dire ta la famillas

beneficiarias, ya sea para proporcionarles informacioén, o entregarles apoyos monetarlos

o documentacion.

2.5 Marco normativo

En México la participaciéon de la sociedad esta sustentada en primera instancia, en un
“Sistemna Nacional de Planeacién Democratica”,*! en el cual s determina la importancia
medular de la consulta popular en la eIaboracnén y el disefio de los planes.

El Programa para Superar la Pobreza 1995 2000 describe en sus caplitulos |, IV, Vy VI
el contexto econdmico y somal de“a pobreza extrema, y describe las capacidades
institucionales, las formas. de organizamén y de participacién social, asi como los
instrumentos establecidos para trabajar en su erradicacion.

El Plan Nacional de Daesarrollo 2001-2006%, refiere que las competencias reales y
formales de los tres niveles de gobierno, no se han concretado en un trabajo efectivo en
favor de! bien comun; los espacios de competencia han originado que la organizacion de
la participacién social sea inadecuada porque limitan atribuciones, responsabilidades y
recursos. No existen procesos claros de rendicién de cuentas, [0 que propicia la
improvisacién, la discrecionalidad en la realizacion de los programas, la pobreza de los

“ Amcuo 26 de la Conslitucion Politica de los Eslados Unidos Mexicanos.
* Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Diario Oficial de la Fadovadén 30de mayo de 2001,
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resultados, y la corrupcion e impunidad que afectan la vida publica.’En razon de ello, se
busca fomentar la asociacidn ciudadana, la participacion individual y colectiva, a través
de Ja concertacion intergubernamental e interinstitucional, para alentar el compromiso de
los ciudadanos en la promocion de acciones de interés publico, pa_rticular y de grupo,
para eliminar précticas indebidas en la gestién de las iq'\v‘s,titui‘:ior')es.46 '

flos 2000 y 2001, se
os signados aI Progresa a

En el Presupuesto de Egresos de la Federacuén para los
establecen los criterios de operacién y los montos d
través de subsidios del gobierno federal. :

En los Convenios de Desarrollo Social que anualmente'suscnbe el Ejecutivo Federal a
través de la SEDESOL, con los Ejecutivos de cada una de las entidades federativas, se
refieren las responsab:lldades que tienen: la CONPHOGRESA la SECODAM vy los
Ejecutivos Estatales a través de sus Organos de Control, para llevar a cabo
peridédicamente el andlisis de los resultados dé las acciones realizadas en el estado, de
conformidad con los programas de tfabajo acordados; en éstos convenios, también se
establece que corresponde al Ejecutivo Federal a través de la Secodam, y el Ejecutivo
Estatal a través de su Organo de Cohtroi. llevar a cabo acciones tendientes a impulsar y
consolidar el Programa de Contraloria Social en los programas derivados del Convenio,
a través del apoyo y la promoclén de la participaclén comunitaria organizada en el
contro! y vigilancia de las acclones y obras fmancnadas parcial o totalmente con recursos
federales; ello a través de la suscnpcién de p‘ro_gramas de trabajo especificos.

En lo referente a la coordinacién interinstitucional, en el punto 2.2.10 de los
Lineamientos Generales para la O'peracién del Programa de Educacién Salud y

% Clr -Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. Diario Oficial de la Federacién. 30 de mayo de 2001.
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Alimentacion, se establece que “el Programa se desarrolla

n 47

N Un marco de participacion
multisectorial de los tres érdenes de gobierna”. %

La implementacién del Progresa en cada entidad federativa, se formaliza mediante la
firma de Acuerdos dé Cookrdih'aclén en los cuales se enmarca la participacion de las
autoridades del gobierno federal y de! gobierno estatal, se especifican los objetivos y
componentes del programa, y se identifican los organismos estatales que participan en
su operacion. En este documento también se describen los tres mecanismos
establecidos para presentar quejas, denuncias, sugerencias, peticiones y dudas: a)
reuniones periddicas con promotoras comunitarias; b) encuentros con las familias
beneficiarias; ¢) instalacién de buzones ubicados en las presidencias municipales y en
los Mddulos de Atencidn del Progresa (MAP); también sefiala a la Conprogresa como la
instancia responsable de analizar las quejas y peticiones recibidas, y responderlas por
escrito en un plazo no mayor de 45 dias habiles a partir de su recepcion.

En el Acuerdo de Coordinacién para el Fortalecimiento del Sistema Estatal de Control y
Evaluacién de la Gestion Publica y Colaboracién en Materia de Transparencia y
Combate a la Corrupcién, que signan el Ejecutivo Federal a través de la Secodam, con
los Ejecutivos Estatales, ambas partes establecen el compromiso de “Promover el
seguimiento, control y vigilancia de los programas y acciones objeto de coordinacién,
incorporando la participacion de la ciudadania, bajo un esquema de corresponsabilidad,
generando mayores espacios e informacion para ésta, en su relacién con los diferentes
ordenes de gobierno"“’, asi como fortalecer los mecanismos de atencién y participacion
de la ciudadania, con la finalidad de proporcionarle un servicio eficaz y oportuno de
orientacién y atencién de Quejas y Denuncias; fortalecer el Sistema Nacional de

47 Lineamientos Generales para la Operacion del Programa de Educacion, salud y Alimentacion. (Progresa). Diario Oficial de la Federacian. 26
de lebrero de 1999, 2*. Seccion.

44 Acuerdo de Coordinacion para el Fortalecimiento det Sistema Eslatal de Conirol y Evaluacion de la Geslion Pablica y Colaboracion en Maleria
de Transparencia y Combale a la Corrupcion.-Documento modelo emitido por la SECODAM en 2001,
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Atencion a Quejas y Denuncias y Atencnén a la Cludadan!a p _mover y garantizar la
actuacion de las diversas instancias mvolucradas' n el dambito d‘e:'sus facultades para la
resolucion de las mismas, e impulsar las_ labores de dnfus:éh, y_capacitacién en el
Programa de Contralorfa Social. =
E! Reglamento Interior de la Secretarfa de Contr k la Desarrollo Administrativo, en su
Articulo 30, Fraccién V11, establece que una de las funciones de la Direccién General de
Operacién Regional y Contralorfa Socual es promover la participacion ciudadana en la
instrumentacién de programas federales y en‘la vigilancla de su ejecucidn, as/ como
asesorar en los términos de la leg:slamén aplicable y a peticion expresa de los gobiernos
locales, en la Implantacuén de la contralorfa social en programas estatales y municipales.

En el Manual de Orgamzamén y Procedimientos de la Direccién General referida, se
establece que uno de sus prlnCIpaIes objetivos es el de “Proponer en coordinacion con
las dependencias de Ia Administracién Publica Federal y los gobiernos locales, la

participacion social, medlante el disefio y operacién de sistemas que informen a la
poblacién sobre los. programas y acciones que se realicen con recursos federales;
asimismo, implantar en coordinacién con la Direccién General de Atencién Ciudadana,
los mecanismos necesarios para facilitar la captacion de quejas, denuncias y
sugerencias de la ciudadanfa”;*® para ello, existe una Direccion General Adjunta de
Participacién Social, que de acuerdo al Manual de Procedimientos de la Direccién
General de Operacién Regional y Contraloria Social, tiene como objetivo “promover y
consolidar la participacion social en el control y vigilancia del uso de los recursos
publicos y evaluar su desarrollo, tanto en el marco del Convenio de Desarrolio Social,
como en otros programas de. las dependencias y entidades de la Administracién Publica
Federal, con el fin de fortalecer el control preventivo y el combate a la corrupcion”; otro

* Manual de Organizacién de la Direccién G neral de Opemcién Regional y Contraloria Social.- SECODAM. 1998.
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de sus objetivos es el de “deflnlr estrateglas y contenidos de materiales de capa(:ltactén
publlcos de los gobiernos federal estatal y municipal,

y de difusién dirigidos a servudor :
a la poblacion abierta y mlembros de comités o similares, con el fin.de contribuir a la
formacién de recursos humanos que instrumenten acciones de apoyo a la contraloria
social, y alentar y consolidar conductas de corresponsabilidad entre los ciudadanos”;
concertar y coordinar con los Organos Estatales de Control, y las dependencias que
desarrollan programas con esquemas de contraloria social, la instrumentacion del
programa, coordinar con las dependencias y con dareas internas de la Secodam, la
elaboracion y actualizacion de la normatividad y de los lineamientos operativos, el disefo
de los materiales de apoyo, y todas aquellas acciones dirigidas a fortalecer el Sistema
de Atencion Ciudadana en el nivel estatal y municipal, y en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal que operan programas sociales con
esquemas de contralorfa social.

Otras disposiciones adicionales en las que se hace referencia a la contralorfa social son:
Leyes Orgéanicas de las Administraciones Ptblicas Estatales, Leyes de Planeacién de
las Entidades Federativas, Convenios de Desarrollo Municipal, Convenios de
Coordinacién que celebran los Ejecutivos Estatales y los H.H. Ayuntamientos de los
Municipios, Manuales Unicos de Operacion del Ramo XX y XXXIll, Reglamentos
Internos de los Organos Estatales de Control y Manuales Generales de Organizacién de
los Organos Estatales de Control.
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3-EVALUACION DEL PROGRAMA DE CONTRALORIA SOCIAL EN EL
“PROGRESA”

3.1 Analisis de los resultados de la evaluacion al programa de contraloria social

en el “Progresa”

La primera evaluacién al Programa de Contraloria Social en el Progresa, se realizo a la
prueba piloto que se puso en marcha en septiembre de 1999, en 24 municipios de los
estados de Hidalgo, Nayarit y Sinaloa. El objetivo fue conocer el funcionamiento y los
problemas de operaciéon que se podrian presentar en la implementacién de la contraloria
social en los demas estados.

PRUEBA PILOTO DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN EL PROGRESA
FECHA DE INICIO DEL
ESTADO No. DE MUNICIPIOS PROGRAMA PILOTO
Hidalgo 3 7 de septiembre de 1999
Nayarit 3 10 de septiembre de 1999.
Sinaloa 18 8 de septiembre de 1999

Fuente: Informe de avance de ia Prueba Piloto del Programa de Contraloria Social en el Progresa. Enero 2000.

ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés
A partir de esas fechas, se iniciaron los trabajos de la prueba piloto, con cursos de
capacitacion al personal de las Contralorias Estatales y Municipales. Los resultados mas
sobresalientes de esta primera etapa son los referentes a la distribucién de materiales y
apoyos did4cticos para la capacitacién tanto de los servidores publicos involucrados en
el programa, como de la poblacion beneficiaria. Al término del primer trimestre, la
cobertura en la distribucion de materiales de capacitaciéon arrojé los siguientes

resultados:

TESIS Cun
FALLA DE ORIGEN
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COBERTURA EN LA DISTRIBUCION DE MATERIALES DE CAPACITACION PARA LA
CONTRALORIA SOCIAL

ENTIDAD FEDERATIVA

COBERTURA HIDALGO NAYARIT SINALOA
Municipios 76 20 18
Localidades atendidas 2,673 765 1,972
| Familias capacitadas 109,522 38,210 71,296
Instalacion de buzones fijos 73 17 18

Fuente: Informe de avance de la Prueba Piloto del Programa de Contraloria Socia! en el Progresa. Enero 2000.

ELABORO: Elizaboth Martinez Cortés

Los materiales de capacitacion incluyeron uUnicamente cuadernillos y tripticos con la

descripcion del Progresa, las actividades de la Titular Beneficiaria, las caracteristicas del

Programa de Contralorfa Social y el Sistema de Atencién a la Poblacion.

DISTRIBUCION DE MATERIALES DE CAPACITACION

TIPO DE MATERIAL

ENTIDAD FEDERATIVA

en marcha de la Contraloria Social y el
Sistema de Atencion a la Poblacién”,

HIDALGO NAYARIT SINALOA
“Primeras actividades de la Titular de 4,319 11,141 21,880
una Familia Beneficiaria” (Cuadernillo).
Val. 1
“Caracteristicas Generales de 4,319 11,141 21,880
Progresa”(Cuadernillo). Vol. 2
“Contraloria Social" (Cuadernillo), Vol. 4319 9400 21,880
3
Tripticos: Educacion. 2000 1800 5,654
Tripticos: Salud. 800 500 224
Tripticos: “Presidentes Municipales” 25 3 17
Triptico “Procedimiento para la puesta 75 15 75 |

ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

Fuente: Informe de avance de la Prueba Piloto del Programa de Con

raloria Social en el

Progresa. Enero 2000.

Con éstos instrumentos, las contralorias estatales y municipales, con el apoyo de

servidores publicos de las instancias federales involucradas y coordinados por

| TESIS CON
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servidores publicos de la SECODAM, iniciaron una campana de capacitacién a la

poblacion, directamente en las localidades atendidas por el Progresa.

ENTIDAD PERSONAL CAPACITADO
FEDERATIVA PERSONAL INSTITUCIONAL BENEFICIARIOS
Funcionarios | Personalde | Personal de { Promotoras Titulares
de enlace Educacién Salud

HIDALGO 6 15 107 74 4,245
(3 Municipios)

Nayarit 3 1,153 10,764 162 10,979
(3 Municipios)

Sinaloa 17 420 588 1,331 1,331
(18 Municipios)

TOTAL 26 1,588 11,489 1,567 16,555

Fuente: Informe de avance de la Prueba Piloto det Programa de Contraloria Social en el Progresa. Enero 2000.

ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

En esta etapa de prueba, se recibieron un total de 226 participaciones:
reconocimientos, 13 solicitudes de incorporacién y 171 quejas, de éstas tltimas, al final
del primer trimestre se habfan atendido 108, y 63 se encontraban en proceso.

42

QUEJAS Y DENUNCIAS PRESENTADAS EN LA PRUEBA PILOTO

HIDALGO NAYARIT SINALOA
2] ] g w " g " L] g
CLASIFICACION | 8 K b 3 ° 2 3 S 3
B o § a8 B § 8 T g
2 g a 3 g = ] H a
& ] I 4 < & & < &
Reconocimientos 22 4 18 20 20
Solicitudes 13 3 10 0
Quejas 62 56 6 74 17 57 35 35
Denuncias
Totales 62 56 6 109 24 85 55 55

Fuente: Informe de avance de |la Prueba Piloto del Programa de Contraloria Social en el Progresa. Enero 2000.

ELABORO: Elizabeth Maninez Cortés
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En el afio 2000 'se procedlé a Ia lmplementamén del programa en el resto’ de |os'
estados;y pg[

ctUbré del mlsmo ano. se decidi6 aplicar una evaluacién formal de Ios o
primeros resulla ) arro;ados por el programa, Gnicamente faltaba la inclusion de cuatroy
estados, mlsmos con los que no se habla podido acordar la fecha y ios térmlnos para
iniciar los programas de trabajo respectivos: Guanajuato, Jalisco, México y Querétaro,‘

aunque para noviembre sélo faltaba por incluir Guanajuato.

Las actividades para la instalacién de la contralorfa social en los estados se realizaron
en forma gradual; el primer estado que se atendié fue Chihuahua en marzo de 2000, y el
dltimo Querétaro, en noviembre de del mismo afo, lo que implicé que las estrategias
definidas para operar la contraloria social se realizardn paulatinamente. Esta situacion
se vio reflejada en una baja participacién por parte de la poblacién beneficiaria, para la
presentacion de sus inconformidades mediante la utilizacién del Sistema de Atencién a
la Poblacion.

CALENDARIO DE INSTALACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN LOS ESTADOS
1999 2000

=
o

ESTADO

SEP
ocT
NOV
DIC

ENE
FEB
MAR
ABR
MAY
JUN
JuL

SEP
ocT
NOV
DIC

@ AGO

Aguascalientes
Baja California 99 ;
Baja California Sur 14
Campeche 5
Coahuila 13
Colima 7
Chiapas [H
Chihuahua 16
9.- | Durango 02
10. | Guanajualo rr3
11 | Guerrero %

12 | Hidalgo 7
13. | Jalisco %
14. | Meéxico 15
15. | Michoacan 57
16. | Morelos 04

ol <o ol & ol pof =
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17. | Nayarit 10
18. | Nuevo Ledn 07
18. | Qaxaca 31
20. | Puebla 10
21. | Querétaro 28
22. | Quintana roo 30
| 23| San Luis Potosi o7
| 24 ] Sinaloa o8
25. | Sonora 27
2B. | Tabasco 02
27. | Tamaulipas 06
28. | Tlaxcala 29
29 | Veracruz 07
30. { Yucatan 16
31. | Zacatecas. 05
Fuente: Informe de avance de la Prueba Piloto de! Programa de Contraloria Social en el Progresa. Enero 2000.

ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

Para dar atencion a las familias beneficiarias se instalaron buzones fijos, en las
presidencia municipales dentro de cada poblacion, asi como méviles en los Médulos de
Atencion del Progresa (MAP) en lugares estratégicos. A finales de 2000, se habian
ubicado 1,632 buzones fijos, de 1,530 programados, lo que representd una cobertura del

100% del total de municipios en donde opera el Progresa.

BUZONES DE RECEPCION DE QUEJAS Y DENUNCIAS ESTABLECIDOS (2000)

ENTIDAD BUZONES FIJOS BUZONES MOVILES
Aguascalientes 12 2
Baja California 3 3
Baja_California Sur 6 3
Campeche 29 5
Coahuila 14 20
Colima 8 3
Chiapas 80 (]
Chihuahua 21 2
Durango 207 9
Guerrero 78 16
Hidalgo 78 9
Jalisco 109 0
México 0 (4]
Michoacan 49 0
Morelos 34 0
Nayarit 20 14
Nuevo Leén 25 0
o 25 ©

l
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Puebla 235 0
Querétaro 1 18
Quintana roo 8 5
San Luis Potosi o] 0
Sinaloa 18 11
Sonora 34 4
Tabasco 18 7
| Tamautipas 37 36
Tlaxcala 17 2
Veracruz 201 [¢]
Yucatan 101 25
Zacatecas 54 0
Total 1,632 194

FUENTE: Direccién General Adjunta de Participacion Sacial. SECODAM. Enero 2001.
ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

Durante el afio 2000, se recibieron a través del programa de contraloria social, 1,653

guejas y denuncias, 1,290 peticiones de incorporacion al programa, y 1,782

reconocimientos, que de acuerdo al &mbito de competencia se pueden clasificar de la

siguiente manera:

u
Institucién Rocibid ag °jaA°teyng;;;:"°";an Jiontes Peticiones Reconoclmlongos

SSA 278 1M 87 92 122
IMSS-SOL 66 53 13 22 23
CONAFE 8 4 4 0 0

SEP 286 146 140 7 76

UAEP* 893 801 92 407 1448
Conprogresa 69 62 7 672 51

Otras 53 30 23 26 62

Total 1653 1287 366 1290 1782

FUENTE: Direccion General Adjunta de Participacion Social. SECODAM. Enero 2001.

ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

“‘Unidad de Apoyo Estatal Progresa
Es importante destacar que el 37.71 % de las participaciones corresponden a
reconocimientos, el 34.98 % a quejas y denuncias -de este total, a enero de 2001,
quedaban pendientes de atender 366-, y el 27.30 % a peticiones de incorporacion. El
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gasto total ejercido’ por el Progresa para el afio 2000, fue de '$'"4;1CSLS"miVIIonye's de

peso0s,®0. .l

De enero a juniq de 2001 se recibieron 2,070 quejas y denuncias, 542 peticiones y 1,381
reconoc‘ivm‘iento‘s,’ cabe mencionar gue este numero corresponde al total de las quejas y
denuncias registradas que se obtienen directamente de los Buzones, llamadas
telefénicas y atencion personalizada, contabilizadas por la Direccion General de
Coordinacién Sectorial y Regional de la SEDESOL.

9, Den as

Institucién Foci dasm :\?eﬁ i dasunc' Pordiantos Peticiones | Reconocimientos
SSA 23t 118 112 12 72
IMSS-SOL 66 48 18 3 2
CONAFE 1 1 0 0 1
SEP 230 79 151 6 10
UAEP* 1468 686 782 491 1293
Conprogresa 3 1 2 24 2
Otras 7 59 12 6 1
Total 2070 993 1077 542 1381
Fuente: Avances de la Contraloria Social en ef Progresa al mes de junio de! 2001. Direccion General de Coordinacion

Sectorial y Regional; Direccion de Coordinacion Regional.- Sedesal. Junio 2001.
* Unidad de Apoyo Estatal del Progresa.

Durante el primer semestre de 2001, se observé un incremento en el nimero de quejas
y denuncias presentadas por la poblacién beneficiaria, como resultado de que en 24
estados, la contraloria social se incorporé en la totalidad de municipios en los que opera

el Progresa. Del total de participaciones, el 51.84% correspondieron a quejas y
denuncias, el 13.57% a peticiones, y el 34.58 a reconocimientos.

Los principales motivos de quejas, denuncias y peticiones fueron los siguientes:

% Guenta de la Hacienda Pablica Federal 2000, WWW.shep.gobmy. 25 de agosto da 2002 no
Cuenta de la Hacienda Pablica Fe s goslo Td.)xs CON

FALLA DE ORIGEN
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00! Y g

: s~ MOTIVOS DE QUEJAS, DENUNCIAS Y PETICIONES .
1.-Solicitudes de incorporacion 1.1 Incorporacion de nuevas localidades 38
1.2 Densificacion de localidades progresa 43
1.3 Revision de folios ENCASEH 11
1.4 Reincorporacion al programa 8
2.-Problemas con la entrega de 2.1 No reciben sus apoyos monetarios 37
apoyos 2.2 No les llegaron los apoyos monetarios 17
2.3 No han recibido el apoyo de becas 10
educativas
2.4 Retraso en la entrega de apoyos 11
2.5 No cuenta con su planilla de hologramas 8
2.6 Solicita informacién respecto a monto de 6
apoyos
2.7 No recibieron el apoyo 5
2.8 Cambio de sede de entrega de apoyos 4
3.-Familias objetadas 6
4.-Problemas con el sector salud 4
5.-Solicitudes de informacion sobre 3
el Progresa
6.-Irregularidades en la operacion 2
del programa
7.-Reconocimientos 2
8.-Problemas con el sector 1
educativo
9.-Otros problemas 3

Fuente: Avances de la Contraloria Soclal en el Progresa al mes de junio del 2001. Direccién General de
Coordinacion Sectorial y Regional; Direccién de Coordinacién Regional.- Sedesol. Junio 2001,
ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés.

Los encargados de abrir los buzones y canalizar en primera instancia las quejas al
ambito federal o al estatal, son servidores publicos municipales, quienes deben entregar
un reporte a la Unidad de Apoyo Estatal del Progresa (UAEP), sobre el numero de
quejas, su caracter; y del seguimiento a su atencidn, todo ello apoyados en el Sistema
de Atencidn a la Poblacién; éste es el mecanismo institucional de SECODAM que
permite dar respuesta a las quejas o denuncias que presentan las familias beneficiarias,
relacionadas con la prestacion de los servicios que integran el Progresa; sin embargo el
Organo Estatal de Control es el responsable de vigilar este proceso, y la Conprogresa la
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encargada de verificar que efectivamente se atiendan estos requerimientos por parte de

las instancias competentes.

LINEAMIENTOS PARA LA CANALIZACION DE RECONOCIMIENTOS, QUEJAS Y DENUNCIAS

AMBITO DE ORGANO ESTATAL INSTITUCION

No ASUNTOS RELATIVOS COMPETENCIA DE CONTROL RESPONSABLE

1.- | Servicios estatales de salud relativos a Estatal Registra, clasifica y Secretaria estatal
personal institucional o comunitario (Maltrato, canaliza a la de salud.
cobro de cuotas, falta de medicamentos o secretaria estatal de
suplementos alimenticios, condicionamiento salud
de !a certificacion de responsabilidades).

2.- | Servicios medicos del IMSS-solidaridad, Federal Registra, clasifica y Coordinacion
relativos al personal institucional o canaliza a la Nacional del
comunitario (maltrato, cobro de cuotas, (alta SECODAM, Programa IMSS-
de medicamentos o suplementos Solidaridad.
alimenticios, condicionamiento de ia
certificacion de responsabilidades).

3.- | Servicios estalales federalizados y Estatal Registra, clasifica y Secretaria estatal
particulares de educacion primaria y canaliza a la de educacion
secundaria relativos a personal docente, y secretaria estatal de
asociaciones de padres de familia (ausencia educacion.
de personal docente, maltrato, cobro de
cuotas para diversas actividades,
condicionamiento de la certificacion de
responsabilidades}).

4.- | Cursos comunitarios (problemas con la Federal Registra, clasifica y CONAFE
prestacion de los servicios educativos). canaliza a la

SECODAM

5.- | Integracion de apoyos monetarios Federal Registra, clasifica y CONPROGRESA
canaliza a la
SECODAM.

6.- | Problemas con las instituciones liquidadoras Federal Registra, clasificay CONPROGRESA
(TELECOMM, BANRURAL, BANCOMER) canaliza a SECODAM

7.- | Problemas con personal municipal, lideres Municipal Registra, clasifica y -Instancia estatal
locales {promocion de acciones partidistas, canaliza a la instancia | correspondiente
cobros de cuotas para la realizacion de estatal o municipal -Contraloria
traites, presiones para participar en diversas correspondiente. municipal.
acciones a cambio de apoyos progresa).

8.- | Problemas con promotoras comunitarias Federal Registra, clasifica y CONPROGRESA
{cobro de cuotas para tramites, proselitismo canaliza a SECODAM
politico, realizacion de actividades o
funciones qgue no le corresponden).

9.- | Otro tipo de problemas o solicitudes. Atencion | Familiar Registra, clasifica y DIF estatal o
de personas discapacitadas, violencia canaliza al DIF municipal.

intrafamitiar, abandono de hogar.

municipal o estatal

Fuente: Lineamientos para la Operacion de la Contraloria Social.- Coordinacion Nacional del Programa de

Alimentacién. Direccion General de Coordinacion Sectorial y Regional. Marzo 2000.
ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

Educacion, Salud y
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Dentro del esquema general de operacién de la contraloria social; la estratégia referente
al Sistema de Atencidn a la Poblacién, involucra dos Ambitos de accién:

1.- Estatal.-

Instalacion de Buzones

Registro mensual de quejas y denuncias (escritas y telefénicas).

Registro diario de llamadas telefénicas

Canalizacion semanal de quejas y denuncias telefénicas a depehdencias y
registro de avance de respuestas : -
Informacién mensual a la UAEP sobre la cantidad y tipo de vqueja‘is y denuncias
recibidas, canalizadas y atendidas. v o
Asambleas comunitarias

Reuniones de capacitacién y/o evaluacion

2.- Federal

Recepcidn y canalizacién quincenal de quejas o denuncias correspondientes a
instituciones del ambito federal (CONPROGRESA, CONAFE, IMSS-Solidaridad)
Entrega de reporte mensual del avance en la canalizacién de quejas o denuncias

a nivel estatal.

La Conprogresa y la SECODAM son las instancias encargadas de disefar los sistemas
para el seguimiento y la evaluacién de los objetivos del programa, asf{ como de los

alcances registrados, los cuales se presentan a todas las entidades a través de los
Organos Estatales de Control, para identificar las areas que presentan problemas y

proponer las posibles soluciones.
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Al cierre del ejercicio 2001, el total de demandas recibidas de la poblacién sumaron
3,167, de las cuales a junio de 2002, se habian atendido 2,625 (82.88%), y continuaban
pendientes 542 (17.11%); en lo referente a! presupuesto otorgado al Progresa para ése
afo, el gasto ejercido fue de $ 5,102.1 millones de pesos.’'

RESULTADOS DE LAS QUEJAS Y DENUNCIAS AL CIERRE DEL EJERCICIO 2001
CONPRO- OTRAS
S84 INSS. S0l CONAFE SEP UAEP GRESA NSTIT. TOTAL
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Fuente: Informe Nacional de Quejas y Denuncias de la Contraloria Social durante el Ejercicio Administrativo 2001. Coordinacion

Nacional del Progresa. Datos emitidos al mes de septiembre de 2002.
ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés

En este ultimo cuadro, se puede observar el numero de quejas y denuncias que recibid
la Conprogresa a nivel nacional durante 2001, las cuales a su vez se canalizaron a cada

5! Cuentla de la Hacienda Piblica Federal 2001. WWW.shcp.gob.mx. 25 de agosto de 2002
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una de las instancias responsables de su atencné En este ‘caso. Ia mstancna a la que
mas se recurrid, fue la Unidad de Apoyo Estatal ‘del. Progresé (»UAEP) qunen’absorblé el
de, }20('>é ha'ﬁfa atendtdo eI' 86 68%: La
ro de qhejas fue Ia Secretana de Salud ala
: quedaban pendlentes de

56.38%, de las denuncias, de las cuales
segunda instancia en recibir eI mayor [ u
cual se enviaron el 16. 38%, de las cuales anjuryuo de 20 2,
atencidn, el 11 43%. . o

Al clerre del ejercicio 2001 se realizé una encuesta‘por parte de laDlreccnén General
Adjunta de Participacién Social de la SECODAM, con Ia flnalldad de 6onocer al grado de
participacién de las beneficiarias del Progresa, en accuones relativas a Ia contralorfa
social, asf como el impacto de ésta en términos de transparencla y calidad de la atencién
racibida. Asimismo, se requerfa la medicién de los alcances de las actividades de
difusion y capacitacion, asl como conocer el grado de utilizacion del sistema de atencién

ciudadana.

Las localidades para este estudio, fueron seleccionadas de manera aleatoria a nivel
nacional, y la poblacién objetivo, incluyé a las titulares beneficiarias del progresa, y a las
promotora comuni rlas El criterio utilizado para la recoleccion de encuestas implicé la

entrevista a las tltulares que el encuestador encontré sucesivamente en la localidad. En

el caso de que en alguna localidad el niimero de cuestionarios fuera mayor al nimero de
titulares, entonces se entravistaria al total de titulares beneficiarias

Los cuestionarios requisitados se entregaron al responsable designado por el Organo
Estatal de Control, para que éste a su vez [os enviara ala SECODAM.
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La encuesta se llevo al cabo con la aplicacidon del cuestionario que se muestra en el

anexo de éste trabajo, en los siguientes municipios del pals:

EVALUACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN EL PROGRESA
MUESTRA POR ESTADO
I 2001
Estado Municipio Localidad Titulares Titulares a
{Nombre oficlal) entrevistar
[ _Campeche Hopeichen Vicente Guerrero, 393 14
)_:gahullg Matamorgs Vizcaya 31 1
Coahuila San pedro —— Purisima de Rubio 23 1
Coahuila Torreon |_Rancho Alegre 145 12
134
Chimhucum 108 2 vl
_,r.'_quacl.q_zatagq;a 208 4
6
San Jose de Mogotes _ |33
Guanajuato_____ i Huanimaro La Tinaja ] 98
I_Guanajuato Jerecuvaro Lagunilla de Puruagua 439
| Guanajuato Jerecuaro Aanzanares del Fresno 56
-Guanajuato___ | Yunria . Qcurio 18 1
Guanajuato .Yu Parangarico . 268 ;
Guerrero | Aju __|_ElTepehuaje 24
|_Guetrero Carrizalilio 104
Guyerrero |_Teocuitlapa 69
querrero San Marcos | Tecomate Pesqueria A ]
4
Hidalgo Panacaxtlan__ 1 212 4
Hidaigo San Francisco ja Laguna 57 2
26
| Jalisco ____ __i.Deqgollado ___ | Altamira 3 3
| Mexico ___lJiguipiico. N Seccion el Cernto 87 2
México Villa Guerrerg Poriirio Diaz 158 2
4
(" Michoacan Apatzigan Santiago Acahuato 85 2
Hidalqo Monte Oscuro 17
Huetamo __ Comburindio 158 2
hoac Periban Los Cerritos 4 4
| Michoacan Salvador Escalante Chapa Viejo 10 8
Michoaca -=avador tscalame. [__¥P,._A i r
Nayarit _Jala - Coapan 55
Oaxaca San_Juan Guichicovt Mogote Viejo 78
Qaxaca Santiago Al Estancia de Morelos . 162
Oaxaca g 134 12 |
4 36 ]
Toltecamila a8 12
San Martin 149 12
L 24
|.Queretaro__ Queretaro.__ .| SanMiguelto 322 14
Qi luan de Rio Arcila 407 14
23
361 14
13 8
33 2
L. Yucatan 1 _ 528 4
| Zacatecas Concepcion det Oro Concepcion del Org 316 4
T Total 356

Evaluacion de la contraloria social en el Progresa. Datos de la encuesta nacional aplicada al cierre del ejercicio 2001.
Fuente: Direccion General Adjunta de Participacion Social de ta SECODAM.
ELABORO: Elizabeth Martinez Cortés.
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Cada una de Ias varlables que se |ncorporaron en el cuestionario, lncluyeron un diferente
namero de respueslas por' frecuenC/a, a cada una de las cuales se les asngné un valor
|nle|duaI de acuerdo al numero de veces que se les refirié por parte de las personas
entrevustadas Los datos 'btenidos con la.aplicacién de esta encuesta arrojaron los

sugmentes resultados

De la muestra seleccnonada eI 86% de las personas’ entrevistadas son titulares

beneflmanas yel 14 % om_otpr‘a_svcomunntarlas.

Con resp pregunta gUsted ha rec;b/do mfonnac:én sobre conlraloria social?, el
60%"de ‘ ncuestados, confirmaron que si han recibido informacion sobre contraloria
socnal mientras que el 37% no la ha recibido

En relacion. a los medios de difusion de la informacién, el 65 % de las personas
conocieron el programa a través de las asambleas comunitarias; en segundo lugar, con
el 37% de las menciones, a través de folletos, guias y carteles; unicamente el 7% de los
encuestados refirié a la radio como principal medio. Asf mismo, el 14 % de las personas
encuestadas mencionaron otros medios, entre los cuales sefalaron como los mas
importante a los Mdadulos de Atencién del Progresa (MAP).

Sabre la pregunta ;Qué es contralorfa social?, los resultados muestran que el 13 % de
los emrevistadoé, la ohCiben como ‘una accion para vigilar que las cosas se hagan
I ipacién de la comunidad en la vigilancia de las obras

gob/erno 'mlentras que el 14% “no sabe lo que es" y el 37%

contesta a través de dlferentes frases pero sin relacionarlo con el concepto promovido

en las accwnes de dlfusién
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Sobre Ios derechos de Ios benef:cuanos del Progresa, Ios cunco que ‘con mayor
frecuencna mencuo aron Ios beneflcnanos del progresa fueron :

1.- Recnblr consu!ta médlca ) 7 86%

2.- Apoyo a la educacién por medio de becas .  65%

3. Apoyo en corﬁplementos allmentlmos 52%

4.- Apoyo econémlco . : 51%
lnformamdn y capacnacnon sobre el programa » 22% -

Los cinco COmpromisos que predominan son: -

1.- Mandar a los nifios a la escuela . 66%

2.- Asistir a las citas programadas por el doctdf'ri ..63% '

3.- Asistir a las platicas de salud o 88%

4.- Realizar aseos en la comunidad, como trabaj soclal Afaenas etc. 58%
21%

5.- Asistir a las asambleas

Respecto a la informacién que reciben IQs;beheﬁgiariosjdéIV Progresa, las respuestas con
mayor frecuencia fueron: L

- Suficiente y completa S 66%
- Fécil de ente',nbder k .50%
— Oportuna’ = . L 46%
- Verdaderayconflable o 34%
— Dificil de entender ) ‘ 15%
— Incompleta i . . . 10%
- Entregadaadestierhpo ’ 7%
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- Pococonﬁable 3 R 1%

- Innecesaria‘,;;;_j e o _— "';‘1%

que re bkl ’ron el 53% de
no recublé nlngun

En cuanto a los documentos referentes a la contralorfa som
los entrevistados recibieron materiales impresos, mlentras que ‘el 19%
documento; los materiales que se recibieron con mayor frecuencia fueron

- Gufa para la titular REPR N ""5,3%*
- Folletos T %
- Gufa para la promotora comunitaria ,7% '

En lo que. se reflere aI cumplimlento de Ios compromlsos, la percepcnén de los

encuestados fue que el progres

- Siha cumplld‘ o : 92% .
- Cumple parcaalmente o 7%
- Nocumple ' 1%

Los aspectos del progresa que parecen mas claros y transparentes, de acuerdo a la

respuesta de los beneficiarios son::

Los relacionados con la salud 78%

_ Los relacionados con la educacién 64%
— Los relacionados a la ayuda alimentaria 56%
- Lo referente al pago de apoyos 56%
~ Lo relativo a las becas : 50%
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Los aspectos, del progresa ueles:parecen a los beneﬂcuarios como menos claros y

transparentes son

- Los referentes al pago de’ apoyos o 19%
~ Los relativos a las becas ' k - ‘17%
- Los relacionados a la ayuda alimentaria 12%
— Los relacionados con la educacién 10%

Los relacionados con la salud 7%

Del 99% de los encuestados que manifestaron su intencion de colaborar para mejorar la
participacion de la comunidad en el progresa, el 23% Io harla con eI cumpllmlento del
compromiso que adquirié con el programa, el 20% con su partlcipacién en accnones que
beneficien a la comunidad y el 17% con acciones de llmp|eza en la comunidad '

El 46 % de los entrevistados sabe donde se localizan los buzones del progresa, el 77%
de este total los identifica en la presidencia municipal, el 28% en la clinica de la
poblacién, y el 11% en las oficinas de la Sedesol.

Sobre las quejas y denuncias, el 5% de los encuestados han presentado de manera
formal alguna queja, dehiméla o reconocimiento sobre el Progresa. El 36% de las quejas
se reportaron personaimehte. el 18% por medio del personal del progresa y el 9% via
telefénica. El 45% de las personas que presentaron alguna queja, denuncia o
reconocimiento recibieron respuesta, y de ellos el 40% la recibio antes de 2 meses; para
el 80% de estos ultimos, la respuesta obtenida fue satisfactoria.

Las sugerencias y observaciones, de los entrevistados para mejorar las acciones de la
contraloria social en el progresa, se concentran en seis rubros:
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— Dar més capacnacién sobre contralorfa;somal en el Progresa 19%
- ' 8%
- , ERG ; 7%
- Contar con més matérlal de difusion de contralorfa socnal 5% -
- Hacer mas contacto conla poblacién o 5%
- Supervns‘ r que los recursos sean para los beneficiarios. 5%

Con base en}ljo's resultados obtenidos en este estudio, se puede observar que de una
muestra de 456 personas entrevistadas, Unicamente el 60% ha recibido informacién
relativa al progresa, como parte de las acciones de difusién de la contralorfa soclal, lo
que con respecto a un universo de 2, 437,964 familias beneficiarias en todo el pais al
cierre del ejercicio 2001, demuestra que las acciones realizadas en este sentido no han
tenido el impulso suficiente, y es necesario reorientar los esquemas de difusién, y de
coordinacion con los responsables estatales y municipales del programa.

sién’ resulté ser la asamblea comunitaria, duplicando el

El principal medio de di
resultado de los |mpacto obtenidos a través de folletos, guias y carteles; aun asi,
anicamente un 13% de Ios entrevistados dieron una respuesta acertada de lo que es el

concepto de contraloria soclal.

Llama también la atencién que de los cinco derechos mas conocidos por los
beneficiarios, en Ultimo lugar sefalaron el de la Informacién y capacitacion sobre el
funcionamiento del programa, y entre los compromisos el tltimo indicado fue e! de asistir

a las asambleas.
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Con respecto a Ia mformacnén que recnben Ios beneflcianos, el 66% menciona que es
suficiente y completa, y el 50% lndlca que es: fécul de entender; asi mismo, mas de la
mitad de los entrevistados sefalaron que no es oportuna verdadera o confiable.

En lo que se refiere estrictamente al cumplimiento de los ‘objetivos delkProgresé el 92%
de las personas manifestd que si ha cumplido, el area que resulta mas-clara y
transparente es la referente a los servicios de salud, y la que muestra los aspectos
menos claros son los referentes a los pagos de apoyos. Bl 99% de Ias personas
encuestadas, manifesté su deseo de colaborar para me]orar Ia partncnpacnén de la
comunidad en beneficio del programa. Cabe destacar en este estudio que unicamente el
5% de los encuestados ha presentado una queja, denuncia o reconoclmlento de manera

formal utilizando los mecanismos establecidos especlficamente péra ello, y el principal
requerimiento identificado, fue el de que se proporcione mayor capacnacién sobre la
contraloria social y difusién del Progresa. : :

3.2 Areas de oportunidad

Derivado del andlisis de los datos sefialados anteriormente, se pueden identificar varios
elementos que afectaron el adecuado funcionamiento de la contraloria social dentro del
Progresa, y en atencién a estos aspectos, se pueden definir nuevas estrategias que
permitan corregir o mejorar los mas urgentes, asi como reorientar y ajustar el programa
para adecuarlo a las necesidades detectadas.

Al respecto, resulta primordial aprovechar la existencia de la voluntad participativa de la
sociedad, y el de un contexto politico que permite que programas como éste puedan
incorporarse a ofras acciones de gobierno, mediante la utilizacion de los espacios
institucionales y los mecanismos ya existentes, asi como del refuerzo de los esquemas
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de dlfusién Y coordlnacién entre Ias mstanmas federales, estatales y munlclpales

involucradas en el proceso.

Sin embargo, es preciso destacar que eI programa de contralorfa social no esta
dimensionado correctamente, debido a que més que una accién derivada de un
programa especifico, la participacién de la sociedad en la obtencion de beneficios
colectivos debe considerarse como un factor cultural, el cual debe integrarse en todos
los ambitos de la vida de los individuos; es decir, debe incorporarse en los programas
escolares, y en la medida de lo posible, en todo tipo de acciones que desarrolle
cualquiera de los tres érdenes de gobierno, mediante la introduccién de esquemas de
difusion de proyectos y actividades, y de inclusion de la sociedad en alguna etapa de los
mismos; de igual forma, ello debe ser resultado de la identificacion o deteccion de
necesidades que requieran atencion prioritaria, asi como de propuestas de solucién que
se ajusten a los entornos y requerimientos especificos de cada comunidad, lo que
permita que la vigilancia de los programas se convierta en una accién cotidiana e
inherente a la actividad diaria de los individuos. En la medida que se incida en que es
responsabilidad de la sociedad trabajar conjuntamente para obtener beneficios comunes
sin que esto parezca una obligacién, el concepto de participacion social en el control de
la accién gubernamental se incorporara en los individuos como parte de un proceso de
asimilacion constante.

En referencia a la denominacion, valdria la pena considerar la importancia del nombre
del programa, debido a que el concepto “contraloria” frecuentemente se asocia con
acciones coercitivas, de fiscalizacion, con un objetivo mas punitivo que de busqueda de
colaboracién en acciones preventivas, ello derivado de que se han presentado
deficiencias en la difusion de conceptos para transmitir una imagen definida y
consistente; ademds, en aquellas comunidades en las que la poblacién no habla o no

66




La contraloria social en el Programa de Educacion, Safud y Alimentacion Progresa®, México 19u9-2001.

entiende el espaiiol, el término es muy dificil de COmprendér; por lo que para los fines
que se persiguén, ‘sér{a conveniente utilizar Ia,denominaclbn “participacién social en
actividades - de ‘control", el cual es un concepto. que se puede asumir como una
“invitacion” para realizar algo; asimismo, en los documentos normativos no aparece
como tal la definicion juridica del concepto, aunque se haga referencia a él con
frecuencia; en las Reglas de Operacién del Progresa tampoco se explica claramente, lo
que no permite la consideracion de un concepto Unico y preciso de aplicacion general.

El papel que la Secodam ha asumido en la promocién de la contralorfa social, tanto en el
Progresa, como en otros programas federales (Jornaleros Agricolas, Microrregiones, el
Fondo Regional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas, IMSS-Oportunidades,
Programa de Apoyo al Empleo y Programa Escuelas de Calidad), se limita Gnicamente a
acciones de capacitacién y difusion, pero no tiene facultades sancionadoras sobre las
anomalias o deficiencias que detecta a través del programa, asi como tampoco tienen
esta facultad los Organos Estatales o Municipales de Control, los cuales unicamente
pueden involucrarse en el disefio de los mecanismos de evaluacién, y funcionar como
medio para canalizar quejas y denuncias de la poblacion a las instancias facultadas para
su atencion, asf como darles seguimiento.

Por otro lado, aunque el Sistema de Atencidn a la Poblacion de la Secodam establece
un periodo de 45 dias habiles para la resolucion de las quejas y denuncias presentadas;
éstas sin embargo, en muchas ocasiones rebasan este limite debido a que los procesos
que tiene establecidos implican un excesivo burocratismo, no existe una adecuada
coordinacion entre las instancias responsables de los programas, y la propia Secodam
para su seguimiento, el cual se realiza de manera aislada en cada una de las instancias
involucradas, por lo que la atencién se otorga en los términos de cada una de ellas, y
ello provoca rezagos importantes como se puede ver en la tabla de resultados al cierre
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de 2001, en donde se observa que al mes de junlo de 2002 se hab(an atendudo el
82.88% de la quejas y denuncias presentadas y se encontraban pendlentes de: atencuon
el 17.11%; ademas, no se cuenta con mecamsmos que permitan conocer. si la
informacién generada de la atencién a las mismas |ncvde en el mejoramlento de los
procesos de gestion en los programas sociales, ni existe por parte de la Secodam un
registro de la evolucién que presentan los procesos de gestion de los programas, por lo
que es necesario establecer los controles requeridos para medir la evolucion de la
atencidon a la poblacion en términos del impacto que esto representa, asi como
mecanismos que permitan dar a conocer a la poblacién el resultado de las evaluaciones
de los programas, los avances logrados y las mejoras que puedan resultar de su
participacion, lo cual podria constituirse como un elemento que incidiera positivamente
en la percepcion de la poblacidn.

Otro de los problemas detectados en la implementacién de la contraloria social, es el de
la coordinacién entre la Secodam y los Organos Estatales de Control; en ellos, los
tiempos para lograr la suscripcion de los acuerdos son extremadamente largos, y una
vez establecidos, los objetivos y alcances se limitan por aspectos politicos al interior de
las entidades federativas.

Con respecto a las acciones de difusion de la contraloria social, existen errores en el
disefio de los materiales impresos, asi como en los anuncios en la radio local en los
casos en que esto es posible; es necesario tomar en cuenta que' no. todas las
poblaciones cuentan con aparatos de radio ni con cobertura de senal _por su ubicacién
geografica; los carteles no resultan atractivos visualmente, y en muchas ocasiones no se
encuentran ubicados en lugares estratégicos o unlcamente existen en las cabeceras
municipales, y el contenido de informacién de los tripticos no esta al alcance de la
poblacidn analfabeta, por lo que resulta un esfuerzo inttil de difusién; asf como tampoco
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existen mecanismos que' pefmitan medir el impacto o el alcance e 'influencia que tienen
estos medios' e‘n,Ié boblyacyidl:\‘,‘ y ho se tiene contemplada su incorporacién durante 2002
o 20083, por:lo ;quef es ‘indispehsable considerar estos aspectos como prioritarios;
cualquier accién que se realice sin atender a estas consideraciones sera un trabajo
estéril. -

Aunado a lo anterior, existe un problema asociado con la capacitacién en la materia;
para empezar, el concepto no esta bien aplicado por quienes tiene la responsabilidad de
su disefio; la capacitacion consiste en una actividad planeada, basada en las
necesidades reales de una organizacion, orientada hacia un cambio en los
conocimientos, habilidades y actitudes del capacitando, misma que debe mantenerse y
actualizarse de manera constante; a fravés de ella, se busca la satisfaccion de
necesidades presentes y prever las futuras con respecto a la preparacion y habilidades
de los receptores; en el caso especifico que nos ocupa, los contenidos y programas se
disefian por la Direccién General Adjunta de Participacion Social de la Secodam, y se
dirigen en primera instancia a los Organos Estatales de Control (OEC's), los cuales a su
vez lo ofrecen a los responsables municipales de los programas, éstos uitimos -en
algunos casos apoyados por personal de Secodams-, la aplican a la poblacién a través de
asambleas comunitarias. El esquema funcionaria si la coordinacion permitiera que en
cada una de estas etapas, los asistentes efectivamente interiorizaran los conceptos
sustantivos; sin embargo, se realiza Unicamente una sesién con cada grupo, con una
duracién de dos a tres horas cada una, lo que resulta insuficiente si se toma en cuenta
que un beneficiario es capaz de identificar irregularidades en algun programa en la
medida en que conozca los objetivos, procesos, instancias responsables de la operacion
y los mecanismos para canalizar las quejas o denuncias; ello, sin ser estrictos y dejar de
lado la necesidad de conocer la normatividad minima correspondiente, como son las
Reglas de Operacién de los mismos. Otro problema detectado en este sentido, es que
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no se establecneron metas cuantltatnvas acerca de Ios resultados esperados de la
capacnac:én, y los informes se redu;eron a dar cpfras de asistentes a ‘los cursos, las
cuales son proporclonadas por los OEC's.

A este respecto, considero que la capacitacién no sélo debe otorgarse a los beneficiarios
de los programas, ya que si se tiene como objetivo el crear conciencia en la sociedad en
general de la importancia de la participacion en acciones de control, para que
efectivamente el programa funcione y los resultados sean visibles, es preciso orientarla
hacia toda la poblacién, y no sélo a los beneficiarios, quienes diffciimente seran capaces
de transmitir esta informacién de manera clara y confiable al resto de fa comunidad, ya
que se generaria un efecto de “teléfono descompuesto” que tergiverse la informacion y
resulte contraproducente para los fines que se persiguen. Asimismo, serla conveniente
coordinafse con las otras areas que realizan acciones en esta misma materia dentro de
la propia Secodam, con la finalidad de optimizar tiempos y recursos.

Es necesario incorporar un esquema que permita ampliar la capacitacion en cuanto a
tiempos y contenidos, para asegurar la asimilacion de conceptos y objetivos; sin
embargo, para ello existe una limitante muy importante: el recurso humano. El area de
participacién social de la Secodam cuenta con 15 servidores publicos encargados de la
contralorfa social -la cual ademéds se ha incorporado en otros 7 programas
gubernamentales-, y son responsables de concertar la coordinacion con cada una de las
instancias responsables, disefiar los materiales de difusién y capacitacién, y
proporcionarla al personal de los OEC's, asi como registrar mediante métodos
cuantitativos limitados los avances en cada programa.

El programa de contraloria social requiere una inversion importante para difusion, y el
area responsable no cuenta con un presupuesto propio asignado. En algunas ocasiones
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econécho de las contralorfas estatales para efectos de la emlsuén de los carteles y
tripticos. : '

En torno a'esta problemdtica, considero que la Secodam a través de su darea
responsable, debe participar como coordinadora de las acciones de contraloria social al
interior de los programas, tanto de la capacitacion como de los mecanismos de difusion,
evaluacién y seguimiento -a través de controles precisos, eficientes y confiables-, y
promocidn de aspectos normativos, pero no como operadora de los mismos; para ello es
necesario que se negocie con las instituciones involucradas y con los OEC's su
participacion tanto en ésta etapa, como en la designacién de responsables de la
operacién; y aunque la Secodam no cuenta con facultades sancionadoras, si puede
hacer efectivas las tiene para promover esquemas 4agiles de gestién, con marcos
generales que permitan flexibilidad para adaptarse a cada una de las circunstancias de
los contextos regionales, sin que ello afecte el objetivo final de los programas.
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CONCLUSIONES

Derivado de la realizacion del presente trabajo, resulté interesante observar como un
programa como el de la contraloria social, el cual podria generar resultados positivos en
el mejoramiento de la gestién publica, y en consecuencia afectar favorablemente la
credibilidad y confianza de la poblacion en las acciones gubernamentales y las
instituciones responsables de ellas, no se ha ajustado en su disefio y operacion a las
exigencias que el entorno politico y social del pais, debido a que no integra aspectos
fundamentales que la implementacion de una politica publica requiere para un proyecto
de alcance nacional, tales .como el andlisis previo de los impactos, los actores
involucrados, el disefio de la operacién, asi como la evaluacién del programa, mismos
que se refirieron en la parte correspondienfe a “Areas de oportunidad” del presente
trabajo.

Por otro lado, no es satisfactorio descubrir a partir de los datos disponibles, que el &nimo
participativo de la poblacidn, se desaprovecha al no existir coherencia en la coordinacién
e implementacion de los programas con los que se pretende involucrarlos de manera
activa al control y vigilancia de la accidon gubernamental; y al no existir ésta, cualquier
instancia o mecanismo que se genere con este fin, no podra cobservar resultados
positivos, y el afdn de colaboracién al no encontrar respuesta corre el riesgo de decaer.

Asimismo, la existencia de un programa de esta naturaleza, implica la previa aceptacién
institucional de que los procesos de gestion publica no son transparentes ni eficientes, y
se crea la perspectiva de que a través de la incorporacién de la poblacién a éstos, se
puede acceder a su mejoramiento, sin que se considere la integracién dentro del mismo
esquema, de los avances o las acciones que se desarrollan con este mismo objetivo por
otras instancias de la administracién publica, como las relativas a la profesionalizacion
de los servidores ptiblicos, y de apoyo al desarrollo administrativo, tanto en el ambito
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federal como en Ios goblernos locales, asi'como el dlseno de nuevos mecanismos de
gestion, lo cuales tienen que desarrollarse en congruencua con la lntegracién de-la
poblacuon., ‘

Si .se hace referencia a que el primer acercamiento para la institucionalizacion de la
contralorfa social se dio en el marco del Programa Nacional de Solidaridad, es necesario
enfatizar que en aquella ocasién, la Incorporacion de la poblacidn en el desarrollo de las
actividades constituyd la parte medular de ia politica social de ése sexenio (1988-1994),
derivado de la necesidad de fomentar el acercamiento de la figura presidencial a la
poblacién, el cual se habla perdido como consecuencia de las crisis econdmicas
recurrentes derivadas de las politicas seguidas por los gobiernos federales en los dos
sexenios anteriores (1976-1988).

En el caso e! Progresa, el objetivo central del gobierno zedillista se orienté a
proporcionar atencién urgente a la poblacién en aquellos aspectos que resultaron mas
afectados con las politicas gubernamentales anteriores, y que representaban focos rojos
que ponfan en riego la gobernabilidad, la legitimidad y la estabilidad de! ejecutivo federal,
asl como de la estructura partidista que lo sostenfa. En este contexto, los objetivos se
orientaron a la provisién de servicios basicos de educacién, salud y alimentacién, en los
que se establecieron como prioridades aspectos referentes a metas de cobertura,
numeros y montos de los apoyos entregados; en este orden de prioridades las acciones
de control se relegaron a segundo término.

Al ser rebasados los impactos y las prioridades del Pronasol en los aspectos referentes
al control, las acciones que se emprendieron con posterioridad al perder ése caracter
prioritario, también dejaron de lado aspectos sustantivos que ponen en riesgo el caracter
de politica publica de la contraloria social, debido a que resultaron afectados sus
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procesos de dlseno,vimplementac n y evaluactén y si bien los resultados obtenidos con
la valoracién reahzada al c:erre de _2001 sobre su Impacto en la poblacion sefialan que
'efectlvamente puede ser un mecanismo que influya en la percepcion de la poblacion

sobre los programas gubernamentales y la credibilidad hacia las instituciones, también

‘es cierto que si no se toman en consideracion los aspectos sefialados en este trabajo, se
continuarad en el desarrolio de un trabajo inutil, que terminara por extinguirse. Para
reactivar este esfuerzo dentro del esquema de politica publica, es preciso que se tomen
las previsiones correspondientes antes de continuar con la inclusion de la contraloria
social en otros programas gubernamentales.

Otro aspecto que afecté a la contralorfa social, es que al encontrarse inserto en un
programa de la magnitud del Progresa, y no contar con recursos presupuestales propios,
ni con un disefio que permitiera crecer a la par de éste, sus acciones y resultados no
tuvieron la cobertura ni el impacto que un programa de esta naturaleza deberia tener, y
sus acciones se concretaron a pequefios grupos de poblacion que en términos de los
resultados de la capacitaciéon, a dos afios de su inicio, no son representativos con
respecto al tamafio de la poblacién beneficiaria del Progresa, el cual ha ampliado
graduaimente su cobertura de modo que para marzo de 2002, en que se transformé en
el Programa Oportunidades, operaba en las 31 entidades federativas, con 2.3 millones
de familias beneficiarias en mas de 50 mit localidades rurales marginadas, ubicadas en 2
mil municipios; asimismo, la concepcién operativa de la contraloria social se limité al
andlisis conceptual, de procesos, formas de participacién y modalidades de operacion en
programas de menor importancia, sin atender primero a su consolidacion en el de mayor

impacto.

Derivado de esta experiencia, es preciso sefialar que los resultados de cualquier
programa gubernamental, estdn estrechamente asociados a la adecuada coordinacion
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interinstituciona‘l', enla que ée definan los grados de intervencién y reSpbnsabilidad que
cada instancia involucrada debe atribuirse; en éste caso especifico, la contraloria social
es la imagevn de la Secodam en las entidades federativas y los municipios, por lo que la
falta de coordinacion y sus escasos resultados, afectan a toda la dependencia; debido a
ello, el redisefio del programa debe poner énfasis en los mecanismos de vinculacion
federacién-estado, estado-municipio y municipio-ciudadano, para que a través de la
definicién de acciones concretas, la participacién deje de ser Unicamente un acto
simbdlico, y se reivindiquen las facultades y atribuciones que en materia de control y
vigilancia tiene ésa Secretarfa '

Si bien, el programa referido es resultado de un proceso racional de toma de decisiones,
y dentro de las consideraciones valorativas de viabilidad politica resulta factible, en lo
que se refiere a su eficiencia operativa dista mucho de ser el mecanismo mas adecuado
para recuperar la confianza y la credibilidad ciudadana en las acciones de gobierno. No
obstante, si se hace referencia a los elementos que la perspectiva incrementalista ofrece
para el disefio de una politica publica, las acciones emprendidas pueden reorientarse
para fortalecerse, porque no constituyen un proceso acabado, sino que implica la
experimentacién y retroalimentacion constante en un contexto en constante
transformacion.

Para 2002, los proyectos en los que la Secodam incorpord actividades de contraloria
social son: a) El Sistema de Evaluacién para la Transparencia Municipal (SETRAMUN),
el cual tiene por objetivo medir ia transparencia en el gobierno municipal e integrar a la
ciudadania a realizar “auditoria social”; b) Municipios por la Transparencia, para
promover la coordinacion y colaboracion de los tres niveles de gobierno en el desarrollo
de acciones en favor de la transparencia; ¢) 250 Microrregiones, para impulsar acciones
en la materia en los centros estratégicos comunitarios participantes; d) Informacién a la
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ciudadania a través del programa *A los ojos de todos”, para |nform rsobre Ios servncios
y acciones de bienestar social que se desarrollan ‘con recursos ederales ‘en-las

entidades federativas; e) Contraloria social en la educacién, para desarrollar mensajes
referentes a éstos temas e incorporarlos en los libros de texto gratuitos, asi como en los
planes y programas de estudio federal y estatal; f) Formacion de promotores locales,
para actualizar la capacitacion en actividades relacionadas con este rubro; sin embargo
el problema de la coordinacion entre las instancias involucradas para acordar los
téerminos de las acciones y las responsabilidades aun no se resuelve, ni se han
establecido posibles estrategias de solucidn, lo cual desde mi personal perspectiva,
constituye un problema de voluntades, que se puede resolver en la medida en que surja
el interés por adoptar medidas de coordinacién y compromisos que agilicen los procesos
de atencidn y cuyos resultados se reflejen de manera objetiva en el mejoramiento de la
gestion,

Otro aspecto que considero indispensable en el desarrollo de una politica publica, y que
se ha hecho presente en el programa a que se hace referencia, es el de la falta de
experiencia de los funcionarios encargados su disefio; a este respecto, y desde el
angulo del servicio publico, considero que es necesario resaltar aspectos relativos a la
importancia del liderazgo que deben poseer éstos responsables, asi como aquellos
individuos que tiene a su cargo el desarrollo y la coordinacién de programas de ésta
naturaleza; independientemente de su formacién profesional -y en términos de la funcién
publica-, deben tener la percepcién y capacidad necesaria para integrar equipos y
proyectos, asi como un especial talento y carisma para la negociacion; es decir, la
implementaciéon de una politica publica requiere del arte de la negociacién, la cual
resulta indispensable para abrir los espacios de accion, y los canales adecuados para
atender los requerimientos de interaccién que exige la sociedad; un servidor publico que
no se involucre en los procesos derivados de la toma de decisiones, ni tome en cuenta
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las necesidades - de Integracu.‘m de : Ia socledad 'dlffcnmente : podra orlentar
adecuadamente una polmca publlca. obtener resultados posmvos y ganarse la conflanza

y apoyo de la poblacuén, lo que en térvminos ‘de’ capltal polmco, resulta cada dia‘mas

refido en el contexto nacuonal
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ANEXO




CONTRALOR'A SOCIAL EN EL PROGRESA

1.- Estado . 2,- Municipio

3. Localidad 4.- Promotora D 5. Titular D

6.- (Usted ha reclbido informacién sobre contraloria social?
] s [C] wNo  (Pasealapregunta No. 8)

7.~ ¢Por qué medios ha recibido la informacién de contraloria social en e PROGRESA?

En el taller de capacitacion En un automévil con bocinas’
En la asamblea comunitaria En folletos, guias o cartelss
Enla radio En audiocasette
En la television Otro (¢ Cual?)

8.- Para usted $Qué es contraloria social? ENCUESTADOR muy Importante obtener respuesta

9. Mencione 5 derechos que tiene como heneficiaria del PROGRESA

Derechos
9.1 9.4

9.2 9.5

9.3

10.- Mencione 5 compromisos que tiene como beneficlarla del PROGRESA

Compromisos

10.1 10.4
10.2 10.5
103

11.- Mencione alguna de las obligaciones en cuanto al PROGRESA que conozca respecto a (0s:

11.1 Médicos 11.4 Instancias pagadoras

11.2 Profesores 11.5 Enlace municipal

11.3 Personal dei PROGRESA 11.6 Otros

12.- Considera que la informacion que recibe sobre PROGRESA es: Multiple

Suficiente/completa Incompleta
Oportuna Entregada a destiempo
Difici! de entender Poco confiable
Facit de entender Innecesaria
Verdadera y confiable Otro

13.- ¢Qué documentos referentes a la contralorla soclal recibi6?

D Guia para la promotora D Gula para fa titular D Otro

ki N

FALLA DE ORIGEN
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FALLA DE ORIGEN
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14.- ¢ Consldera que la participacién de usted en el PROGRESA es necesaria?
D Si ¢Por qué?

D No & Por qué?

15.. ¢ Como calificaria el funclonamiento del PROGRESA respecto al cumplimiento de sus compromisos?
D Si ha cumplido D Cumple parcialmente D No cumple

16.- ¢ Qué aspectos del PROGRESA le parecen mas claros y transparentes?

Los relacionados con la salud Lo relacionado a la ayuds alimentaria
Los relacionados con la educacitn Lo referente al pago de apoyos
Lo relativo a las becas Otros:

17.- ¢Qué aspectos del PROGRESA le parecen menos claros y transparentes?

Los relacionados con la salud Lo relacionado a la ayuda alimentaria
Los relacionados con la educacién Lo raferente al pago de apoyos
Lo relativo a las becas Otros: *

18.- ¢ Colaboraria de alguna forma para mejorar la participacién de la comunidad en el PROGRESA?

d s O ~ 4Céma?

18.- ¢ Sabe donde se encuentran los buzenes del PROGRESA?

D Si D No 19.1 Mencione tres lugares

20.- ¢ Ha presentado alguna queja, denuncla o reconocimiento sobre el PROGRESA?

D Si D No (Pase a la pregunta 26)
21.. ¢P6r qué medio la present6?
Parsonalmente Buzon Mévil
Teléfono Correo
Buzén fijo Otro (¢ Cual?)

22.- ;Cual fue el motivo de su queja, denuncia o reconocimeinto sobre el PROGRESA?

23.- (Obtuvo respuesta?

1 s [J No  (Pasealapregunta 26)

24.- 4 En cuanto tiempo recibié respuesta?

Antes de dos meses Después de cuatro mases y antes de cinco
Dospués de dos meses y antes de tras Después de cinco mases
Después de tres mesas y antes de cuatro Otros:

@5
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25.- ¢L.arespuesta fue satisfactoria para usted? s Yl

O s [ w

25.1 gPor qué?

™,

\w/

26.- ,Qué suglere para mejorara la contraloria social en el PROGRESA?

Observaciones:

Nombre y firma del encuestador Fecha
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