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Introduccién

En México a partir de los afios 90 del siglo XX comenzé a hacerse popular el término
Politicas Publicas, desde entonces se ha empleado como apellido de toda accion
gubernamental, ya sea Federal, Estatal o Municipal. El transito de llamar Politica
Publica a toda politica gubernamental ha generado el uso vulgar e indiscriminado
del concepto sin que se cumpla una de las condiciones mas basicas: la participacion

de la poblacion que sera atendida por dicha Politica.

Ademas del uso indiscriminado del término, el gobierno de México cuenta con una
larga tradicion centralista, vertical y de gobierno de caja negra; es decir, las
decisiones de gobierno no estan al alcance de la opinion publica, son tomadas por
el Gobierno Federal y aplicadas en cascada, de arriba hacia abajo, en los estados

y municipios del pais.

Partiendo de este escenario es dificil pensar en la existencia de Politicas Publicas
en México, y mas dificil aun, pensar en que estas no nazcan desde el escritorio de
algun burdcrata que de forma unidireccional determina qué problema sera atendido,
coémo sera atendido y quiénes seran los que se veran beneficiados con la politica a
implementar. Ante estos vacios de formay de fondo se omiten las experiencias que
no parten de los escritorios de la burocracia mexicana y de los tomadores de

decisiones de las oficinas gubernamentales.

La discusiéon del analisis de Politicas Publicas se suele centrar sobre politicas
gubernamentales, sin que exista una participacion efectiva de la sociedad en
ninguna de las etapas de la elaboracién de la politica (diagnéstico, definicion del

problema, generacion de soluciones, implementacion y evaluacion).

Por otra parte, en México existe una larga tradicion de intervencion desde lo social
hacia la toma de decisiones, a la busqueda de espacios de negociacion y sobre todo
a la busqueda de soluciones; ejemplo de ello han sido las marchas y



manifestaciones desde el 68 del siglo XX hasta nuestros dias, el movimiento
guerrillero rural y urbano de la década de los afios 70, las huelgas de grandes
sectores como el ferrocarrilero, los comités formados después del terremoto de
1985 en demanda de vivienda, por citar algunos. El ciudadano mexicano siempre
ha buscado mecanismos para hacer llegar sus demandas a los tomadores de
decisiones y encontrar soluciones a los problemas mas sensibles que afectan su

vida del dia a dia.

Es en este contexto que es necesario voltear a mirar experiencias en las que las
demandas ciudadanas logran hacer eco dentro del gobierno para obtener espacios
de interlocucién, de negociacion y de atencion. En el caso de este trabajo de
investigacion se dio atencidon al Programa 3X1 para Migrantes, el cual es analizado
desde el estudio del caso zacatecano. A diferencia de otros trabajos que abordan
dicho Programa a partir de su institucionalizacion formal como Programa
presupuestario en 2001, desde estudios de casos de localidades en distintos
estados del pais, o desde la ausencia del Estado en la inversion en las comunidades
apoyadas por el Programa, por citar algunos; el cometido del presente es realizar
un andlisis a la luz del enfoque de Politicas Publicas y de la capacidad de gestion
desarrollada por sus principales actores, desde su origen en la década de los 60 del
siglo XX hasta su institucionalizaciéon como Programa presupuestario en 2001, lo
que se estima permitird discutir la posibilidad de transferir la experiencia de este

Programa a otras iniciativas surgidas en el seno de la sociedad civil organizada.

Se estima que al abordar el Programa desde el citado enfoque serd posible
identificar los factores que le permitieron a los actores llevar sus demandas hasta la
agenda publica del Gobierno Federal, ya que podria considerarse la experiencia del
3X1 como un referente. Es el Unico programa de gran aliento que ha logrado
transitar de una iniciativa ciudadana a un Programa presupuestario con recursos

anualmente asignados en el Presupuesto de Egresos de la Federacion.



Si bien todo pareciera resumirse en el logro de institucionalizar formalmente el
Programa, existe informacion que viene de la mano de los actores, lideres y
miembros de las asociaciones que hicieron posible concretar una proeza que
demandd mas de 3 décadas. Para recoger la informacion de mano de los actores
que participaron activamente en la gestion frente a los tres niveles de gobierno en
México, asi como de otros actores que se fueron sumando coyunturalmente en el
proceso de maduracién fue necesario realizar entrevistas semiestructuradas con los
principales actores que se identificaron como los gestores del Programa, siendo
estos los migrantes organizados del Estado de Zacatecas radicados en Los
Angeles, California, asi como académicos de la Universidad Auténoma de
Zacatecas; y coyunturalmente funcionarios de la Secretaria del Migrante del Estado

de Zacatecas.

A pesar de que durante el proceso de maduracion el Programa 3x1 ha tenido sus
propios logros y aciertos, a partir de su institucionalizacion formal como Programa
presupuestario ha generado vicios y criticas por todos los actores que han
participado en este proyecto que tiene mucho por ensefar a todo el que lo quiera

estudiar.



Capitulo |

Politicas Publicas y Gestion

1.1 Politicas Publicas

En el lenguaje politico-administrativo mexicano de finales del siglo XX e inicios del
XXI se popularizé y se hizo comun el empleo del término “Politica Publica”, sin
embargo, dicho término se ha venido usando de forma indiscriminada e irreflexiva
para denominar toda accion que es emprendida por cualquier institucién
gubernamental; pero si no toda accién gubernamental puede ser denominada de tal
forma ¢qué es una Politica Publica? El plantear esta pregunta nos obliga a
remontarnos a un afio, un autor y un texto: 1951, Harold Lasswell y su “The Policy

Orientation”.

Antes de que Lasswell realizara su propuesta, la cual tuvo su origen en Estados
Unidos, el proceso mediante el cual los gobiernos formulaban y decidian sus
politicas econdmicas y sociales no habia sido objeto de estudio ni era objeto de
conocimiento, ya que se desconocian los fundamentos de cémo se desarrollaban y
concluian las decisiones, ni co6mo ni por qué permanecian o cambiaban en el tiempo
(Aguilar, 2010); ello se debia principalmente a que aun en la década de los 50
prevalecia el modelo dicotbmico que separaba administracién y politica, por lo que
toda accion de gobierno era vista como la relacion vertical entre la toma de
decisiones (Politica) y la ejecuciéon de la decision tomada (Administracién); por lo
gue ante la falta de una teoria que analizara el proceso de elaboracién de las
politicas Lasswell propone la Policy Sciences, con ésta se da inicio al estudio del
proceso de la formulacion de las politicas de forma académica y profesional
mediante su programa de investigacion “el conocimiento del proceso de la politica

y en el proceso de la politica” (Aguilar, 1992).



Lasswell es reconocido como el padre de las Politicas Publicas o Policy (términos
gue en adelante se usaran de forma indistinta) por su programa de investigacion en
el que buscaba articular sistematicamente ciencia y decision con gobierno para dar
respuesta a la necesidad de mayor conocimiento por parte del gobierno para la toma
de decisiones publicas. Desde este primer acercamiento la busqueda de Lasswell
no difiere de la realizada por otros estudiosos, sin embargo, su logro descansa en
la rearticulacion de las ciencias y la politica, con lo que se inicia la disolucion del
problema de las relaciones abstractas entre el conocimiento y el poder; es decir,

entre la ciencia y el Estado.

Ademas de diluir la virtual barrera entre la ciencia y el Estado, advirtié el creciente
interés que manifestaban las ciencias sociales por el proceso de toma de decisiones
en la politica como objeto de estudio y la capacidad que éstas albergaban para
perfeccionar la racionalidad del proceso de toma de decisiones de la politica al tener
interés y capacidad intelectual, en consecuencia, establecié que la orientacion hacia
las Politicas Publicas deberia tener una doble dimension: por una parte, ésta se
deberia enfocar al proceso de la politica y por la otra hacia las necesidades de

inteligencia del proceso.

Con el nacimiento del analisis de Politicas Publicas se buscaba desarrollar la ciencia
de la formulacion y ejecucién de las politicas, utilizando los métodos de
investigacion de las ciencias sociales e incluyendo los de la psicologia social; asi
como mejorar el contenido concreto de la informacion y la interpretacion disponible

para los hacedores de las politicas.

Desde la perspectiva de Lasswell (vista en Aguilar, 1992), que buscaba conciliar a
la ciencia y la politica, la naturaleza de las Politicas Publicas es multi-
interdisciplinaria, valorativamente comprometida, orientada a problemas vy, por ello,
también contextual; dando por resultado que mas alla de los juicios de valor, cuando
se trata de conocer cientificamente los problemas, éstos resultan ininteligibles si no

se les coloca dentro de un contexto estructural e historico (espaciotemporal) mayor.



Por lo anterior, el contexto jugara en la formulacion de Politicas Publicas un papel
muy importante, ya que no es posible establecer propuestas generales a contextos

gue siempre seran particulares, por mas que existan similitudes de un caso a otro.

El contexto es un elemento importante y estard presente a lo largo de este trabajo,
ya que para entender mejor los problemas es necesario construir modelos de
desarrollo para comprenderlos y explicarlos; es decir, el problema que una Policy
quiere resolver implica y exige conocer el entorno socioeconémico y cultural del que
forma parte, por el que existe y esta determinado, asi como el proceso historico del
gue es efecto y momento de su tendencia. Dichos modelos forman parte del caracter
mas técnico de las Politicas, el cual tiene la tarea de incorporar los datos y las
teorias de las ciencias en el proceso de deliberacion y decision de la politica, con el
proposito de corregir y mejorar las decisiones publicas e incrementar la racionalidad

en la construccion, examen, seleccion y desarrollo de las opciones de politicas.

Ademas de la conciliacién de ciencia y politica, la aportacién de Lasswell contiene
un vinculo claro con la democracia, al dar respuesta a las interrogantes planteadas
por las ciencias de politicas que implican aclarar tanto las metas que persiguen la
accion gubernamental, como los valores que le sustentan; y tender un puente entre
los tomadores de decision en el gobierno, los académicos de multiples disciplinas y
practicamente cualquier otro actor que pueda aportar conocimiento valioso para la
resolucién de problemas que puedan ser identificados como publicos (Arellano,
2013). Ante este vinculo con la democracia es imperante tener presente el contexto
en que parte Lasswell, ya que su postulado nace en el seno de una sociedad mas
participativa, en la que se cuenta con instituciones que abonan a la vida
democratica. Dicho punto de partida sera de gran importancia para los proximos
apartados, ya que la democracia entendida como una sociedad mas participativa es

un elemento clave para poder hablar de Politicas Publicas.

La necesidad de tender un puente entre sociedad, gobierno y académicos mediante

la Policy se debe a que tradicionalmente, la relacion entre administracion publica y



gobernados se ha establecido con una barrera de por medio, donde los primeros se
encargan de entregar productos que los ciudadanos deberan recibir sin mayor
cuestionamiento, ya que la administracion publica se proclama como el cuerpo
profesional y experto que cuenta con el monopolio del cumplimiento de las funciones

publicas del Estado y que, en consecuencia, vela por el interés de los gobernados.

Escenarios como el descrito han llevado a que los ciudadanos traten de persuadir
a los administradores del Estado, con evidencias y argumentos de que sus
problemas son de interés publico, que caen en el &mbito de responsabilidad del
Estado y que, por lo tanto, es necesario que éste lo atienda. Es importante
mencionar que en México se ha venido invirtiendo en las Ultimas 3 décadas la
tendencia de la administracion cerrada, ya que se ha vuelto necesario comunicar a
los ciudadanos, con evidencias y argumentos convincentes, las razones de por qué
una determinada politica prefiere ciertos fines, por qué una demanda social ha sido
incluida o excluida de la agenda de gobierno, por qué una organizacion publica se
comporta de cierta manera y no de otra con los ciudadanos, por citar algunos
ejemplos (Aguilar, 2005).

Por lo anterior, las Politicas Publicas no solo aportan elementos cientificos a la toma
de decisiones y participacion de la ciudadania, sino que brindan elementos para
transitar de un modelo de accién publica de caja negra, donde se desconoce el
actuar del gobierno, hacia un modelo donde es necesario argumentar y evidenciar

por qué se atiende o no un asunto calificado como publico.

A pesar de que el enfoque de Politicas Publicas brinda algunas ventajas para el
proceso de toma de decisiones, es necesario cuidar el equilibrio entre Ciencia y
Politica, de lo contrario, como ya se ha experimentado con algunos entusiastas de
las Politicas Publicas, la euforia y los animos desbordados con las expectativas del
proyecto interdisciplinario y los alcances de la razon (neopositivista), en el mundo
politico real dichos animos desbordados retrasa la atencibn o genera mas

problemas de los que en realidad solucionan. Un ejemplo del desequilibrio entre las
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variables de Ciencia y Politica es el realizado por Yehezkel Dror, quien se aventurd
a proponer una “nueva ciencia de las politicas” (Aguilar, 1992, pag. 57) como un

nuevo paradigma, mas alla de los propésitos de Lasswell.

La nueva ciencia para Dror deberia de integrar las diversas ciencias sociales y las
disciplinas de decision, asi como las otras ramas de conocimiento, en la unidad de
una super disciplina que se enfocara en el estudio de la hechura de politicas. A
pesar de todo entusiasmo, los problemas publicos rebasaban por mucho las
Politicas Publicas; el uso intensivo de ciencia e investigacion en los programas no
era determinante en la solucion de los problemas y frecuentemente generaba

dificultades mayores a las que solventaba.

El exceso de Ciencia en el Proceso de elaborar las Politicas evidencié que, en
condiciones donde el reclamo ciudadano acentua la necesidad de eficiencia, en la
gestion de las Politicas Publicas se demanda la oferta de soluciones practicas mas
que del andlisis sofisticado de politicas nuevas y espectaculares. Estas situaciones
ayudaron a consolidar la insistencia de Lindblom y Wildavsky (revisada en Aguilar,
1992) de que eran mucho mas los problemas publicos que los ciudadanos resolvian
a través de sus interacciones sociales, sin necesidad de la coordinacion
gubernamental, que los que eran capaces de resolver los gobiernos mediante el
andlisis racional o la especulacion intelectual de analistas especializados. Es en
este escenario donde es posible que los ciudadanos mas informados y atentos
puedan definir y explicar sus problemas o argumentar sus propuestas de solucion,
convirtiéndose en un elemento indispensable para la generacion de soluciones mas

acertadas a la realidad contextual.

La vision de Lindblom y Wildavsky (vista en Arellano & Blanco, 2016) evidencia que
no solo el componente ciencia es importante, ya que la existencia de una ciudadania
informada, activa y participativa es un componente distintivo de las Politicas
Plblicas en la democracia, las cuales deben contemplar mecanismos de

participacion en condiciones de igualdad para determinar las probleméticas a
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atender, la definiciébn y el disefio de las politicas por emprender, conocer su

implementacion y, finalmente, evaluar los resultados.

De forma sucinta, hasta aqui es posible decir que las Politicas Publicas se pueden
definir como el andlisis que genera y presenta informacién con el fin de mejorar la
base en la cual descansan los juicios de los decisores de politicas; comprende no
s6lo el examen de las politicas mediante el analisis cientifico de sus partes, sino
también el disefio y la sintesis de nuevas alternativas (Aguilar, 1992), incluyendo la
participacion de los ciudadanos-usuarios o beneficiarios, que son quienes aportaran
informacion contextual valiosa para que los tomadores de decisiones tengan un
panorama mas amplio y rico para la toma de decisiones; es decir, se consideran
Politicas Publicas todas las decisiones y acciones de gobierno que definen las
problematicas publicas especificas a solucionar, y establecen explicitamente los
mecanismos de participacion ciudadana a utilizar para ello, abren las puertas para
gue su formulacion, desarrollo y resultados puedan estar sujetos a la participacion
y escrutinio de la ciudadania en general y de los grupos de interés que de manera
normal forman parte de una sociedad democratica (Arellano & Blanco, 2016).

Ademas de la participacion ciudadana, es importante el analisis de politicas ya que
contribuye a la toma de decisiones, ofreciendo informacion con base en la
investigacion y el analisis, aislando y esclareciendo las cuestiones, revelando
incongruencias en los fines o en los procedimientos, generando nuevas alternativas
y sugiriendo las maneras de trasladar las ideas en politicas factibles y viables; es
decir, es un complemento muy poderoso para los encargados de la toma de
decision, a la que se debe abonar la informacion que puedan aportar los
ciudadanos, para que de la mano con los hacedores de politicas puedan tomarse

decisiones mas contextualizadas y no Unicamente de analisis racional.
Es posible observar que, aunque en la practica existieron estudiosos de las Politicas

Publicas que se decantaron o dieron mayor peso a uno de los dos componentes

esenciales de la Policy, los resultados de dicha inclinaciéon fueron, son y seran
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marginales pues es indispensable contar con un soporte tanto cientifico como

contextual, y éste ultimo, lo aporta la participacion de los ciudadanos.

Otro aspecto que es relevante y muchas veces olvidado en el estudio de la Policy
es que, cada accién de gobierno implica cargas de costos y beneficios diferenciados
para diversas personas y grupos; al ser los recursos limitados algunos tendran que
aportar mas (tiempo, dinero, conocimiento) que otros, y algunos recibiran los
beneficios y otros no. Dicha situacion hace indispensable hablar de Politicas
Publicas, pues en una sociedad estas cargas heterogéneas e inequitativas de
costos y beneficios deben ser explicadas, explicitadas y corregidas si se quiere

hablar de accién gubernamental legitima (Arellano & Blanco, 2016).

Después de lo hasta aqui expuesto es prudente preguntar de forma sintética ¢ Qué
es la Politica Publica? Sin embargo, no existe una definicion Unica ni universalmente
aceptada, sino un conjunto de ellas que mantienen un factor en comun, el espiritu
democratico. Al respecto, he decidido rescatar tres definiciones que privilegian
distintos elementos de las Politicas Publicas, las cuales presento a continuacion:

Para Wayne Parsons, la Politica Publica “tiene que ver con la manera en que las
situaciones y problemas se definen y construyen, asi como el modo en que tales
definiciones se acomodan en la politicay en la agenda de las politicas. Pero también
es el estudio del como, por qué, y con qué efectos el gobierno sigue determinados

cursos de accion e inaccion” (Parsons, 2007, pag. 26).

Por su parte, para los autores franceses Mény y Thoenig una “politica publica es el
resultado de la actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad
gubernamental”’, por lo que se puede afirmar que “[el] estudio de las Politicas
Publicas no es otra cosa que el estudio de la accion de las autoridades en el seno
de la sociedad. ¢ Qué producen quienes nos gobiernan, para lograr qué resultados,
a través de qué medios?” (Mény & Thoenig, 1992, citado en Arellano & Blanco,
2016, pag. 26).
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Finalmente, en México, Luis Aguilar, en su reconocido trabajo compilatorio titulado
El estudio de las Politicas Publicas, se refiere a éstas como “decisiones de gobierno
que incorporan la opinién, la participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los
privados, en su calidad de ciudadanos, electores y contribuyentes” (Aguilar, L.,2007

citado en Arellano & Blanco, 2016, pag. 26).

Tomando en cuenta las definiciones citadas, es necesario afirmar que no toda
accion de gobierno es una politica publica. Se trata en todo caso de un grupo
particular de decisiones y acciones que son llevadas a cabo por autoridades
legitimamente constituidas; que surgen como respuesta a una situacion entendida
como un problema que afecta el interés publico, por lo que debe resolverse

empleando recursos gubernamentales, en mayor o menor medida.

La Politica Publica se materializa mediante mecanismos concretos, privilegiando el
interés de la comunidad por encima de los intereses particulares mediante la
discusion y acuerdo entre el gobierno y la ciudadania, respecto de qué debe
resolverse, mediante qué mecanismos concretos y con qué efectos esperados para
escoger una alternativa que puede ser tomar una decisibn o una “no-decision”
(Arellano & Blanco, 2016, pag. 28).

Si bien nunca ha sido facil gobernar, hemos podido advertir que seguramente lo
sera menos en el contexto de una sociedad politica democratica, plural, activa,
progresivamente mas informada y autbnoma en la que las nuevas configuraciones
de las relaciones entre sociedad y Estado impulsan hacia el estilo publico de
gobierno en su toma de decisidén y puesta en practica. Esta nueva relacion puede
ayudar a disefiar politicas que cumplan las estipulaciones de la naturaleza publica
de la funcion de gobierno; es decir, que atiendan problemas de auténtico interés
general, faciliten el libre acceso de los ciudadanos interesados en la definicion de
los problemas y a la formulacion de las politicas por medio de canales abiertos, no

selectivos de opinién e influencia; construir y elegir politicas eficientes, que
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maximicen las utilidades y minimicen los costos para su conjunto; que vuelva
corresponsable a la ciudadania en el tratamiento de sus problemas y satisfaccion
de demandas; y que introduzcan procedimientos de evaluacion, critica,

responsabilizacién y correccion.

Con lo expuesto hasta estas lineas es posible dejar claro que no toda accién de
gobierno es Politica Publica, sin embargo, toda accion de gobierno implica un modo

particular de gestion. De esto tratara el segundo apartado de este primer capitulo.

1.2 Gestidn

Los cambios provocados por el impulso de la globalizacion a finales de los afios
ochenta llevaron a que en los ambitos politicos y administrativos fuera necesario
cuestionarse si el papel que venian cumpliendo los gobiernos en el desarrollo
econdmico y social durante el siglo XX podia mantenerse o en su defecto, debian
desempeiniar otro papel en el nuevo contexto local e internacional. Las preguntas en
concreto serian ¢, Cual debe ser el papel del Estado, qué puede y qué no puede

hacer, y como debe de hacerlo? (Aguilar, 2006).

Los procesos de cambios que vivia la sociedad del siglo XX obligaban a revisar no
s6lo qué hacia el Estado, sino cuanto costaba y quiénes eran los beneficiarios
reales, ya que las tendencias del Estado intervencionista iban quedando en el
pasado con sus densas capas burocraticas, dando paso a la concepcién de la
gestion publica que se ubica en nuevos enfoques, problemas y expectativas para el
desarrollo (Uvalle, 2000).

Pero ¢,qué es la gestion publica ?, para Ricardo Uvalle (2000) la gestion publica es
un tipo de respuesta a los procesos, estructuras y formas de organizacion que
tuvieron éxito en la época de la sociedad industrial; y que se vieron reformados con
los cambios en las condiciones de vida fruto de la globalizacion. Estos cambios
requirieron de grandes maquinarias administrativas para responder a la vida

econdémica mediante procedimientos, reglas, operaciones y tareas que se enlazaran
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entre los estados, los gobiernos y las administraciones publicas para crear un
sistema de complejidades organizativas e institucionales encargadas de administrar

los negocios privados y los asuntos publicos.

Para David Arrellano (2013) la gestion publica es una combinacion intrincada,
pragmatica (por lo que muchas veces contradictoria en términos argumentativos),
entre el nuevo institucionalismo econdémico y el gerencialismo. El primero,
recuperando doctrinas clave para el sector publico y su reforma como competencia
en vez de monopolio, transparencia en vez de subsidios escondidos y estructura de
incentivos mas que modernizacion administrativa perenne. ElI segundo,
incorporando mas bien la dimension organizacional, traduciendo las estructuras de
incentivos en sistemas de comportamiento gerencial, movilizando la competencia
mas en la busqueda de un nuevo ethos para la burocracia que en la gerencia de

celdas dinamicas en las cuales la burocracia ya no pueda escapar de la vigilancia.

Para Guillermo M. Cejudo (2013) la gestién publica es un conjunto de decisiones y
practicas administrativas orientadas a flexibilizar estructuras y procesos y a
introducir mayor competencia en el sector publico para mejorar los resultados de la

accion gubernamental.

Es posible identificar a la gestion publica como la respuesta a la necesidad de
aumentar el valor final de los bienes y servicios publicos, asi como de simplificar los
procesos de gobierno, mejorar la apertura de la administracion publica, es decir, a
mejorar el desempefio institucional de las politicas (Uvalle, 2000); sin embargo, las
primeras practicas concretas fueron iniciadas por paises anglosajones en las dos
tltimas décadas del siglo XX con modificaciones sustanciales en la gerencia

publica.l

! La gerencia es un proceso administrativo, en cambio, la gestion es un proceso mas amplio que incluye la
gerencia y el liderazgo.
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Nueva Zelanda y el Reino Unido pasaban por crisis econdmica y fuertes criticas al
gobierno por su ineficiencia, por lo que, a la llegada al gobierno de los
conservadores, impulsaron una agenda en materia de gestion publica basada en
aumentar el control politico sobre el servicio civil, reducir el tamafio y el costo del
aparato gubernamental y mejorar los procesos de gestion, inspirados por el sector
privado que derivo en la disminucion del poder de los sindicatos y de los funcionarios
del servicio civil y en la erosion de la autonomia de los servidores profesionales que
guedaron sujetos a controles estandarizados y el fortalecimiento del gobierno por
metas (Cejudo, 2013).

La demanda de eficiencia y atencion oportuna de necesidades privadas y publicas
ante el estancamiento de la burocracia, la densidad de procedimientos y
reglamentaciones que obstruian el desarrollo de la vida social y productiva, impact6
en la pérdida de legitimidad y confianza en que las organizaciones publicas eran un
medio funcional para atender y solucionar los problemas de interés colectivo. Es en
este escenario donde la gestion publica se enlaza con los asuntos de gobierno
debido a la crisis del modelo de intervencion estatal, misma que llevo a que las
relaciones administrativas civiles y las administrativas publicas se viesen alteradas
y la gestidon fuese considerada una opcion para reivindicar la institucionalidad del
gobierno ante la sociedad y un camino razonable que contribuyera a una mejor
comunicacion entre las instituciones privadas, de la sociedad civil y

gubernamentales (Uvalle, 2000).

Para los gobiernos que en la década de los 80 vivian presiones fiscales y demandas
sociales, la gestidon publica parecia tener la respuesta prometedora de, en palabras
de Al Gore, “alcanzar un gobierno que trabaje mejor y cueste menos”, es decir, hacer

mas con menos (Cejudo, 2013).
En este enfoque, las relaciones entre gobierno y sociedad abandonan los esquemas

rigidos para transitar hacia estructuras de convivencia horizontal, con un objetivo

claro, mayor competencia en el sector publico y estructuras menos jerarquicas y
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rigidas (Cejudo, 2013), donde el valor del tiempo, de los costos, la calidad de los
productos, el sentido de oportunidad y de eficiencia administrativa para mejorar la
satisfaccion de los ciudadanos ante los servicios de gobierno, se revistieran de vital

importancia (Uvalle, 2000).

Es en este escenario en que la gestion publica abander6 la demanda de mayor
libertad de gerencia, entendida ésta como la capacidad de imaginar soluciones a
los nuevos problemas publicos, responder rdpidamente a un entorno cambiante
mediante el distanciamiento de las reglas homogeneizantes, la disminucion de las
restricciones a la forma de decidir los contenidos de la accién gubernamental y
sobre todo ampliar los espacios de maniobra para innovar, la medicion de resultados

como mecanismo de control y la creacion de valor publico (Cejudo, 2013).

La combinacién de reducir costos, flexibilizar burocracias, empoderar a los
ciudadanos y mejorar bienes y servicios publicos representaba una oferta atractiva
de la gestién publica a los gobiernos de todo el mundo, sin embargo, en muchos
gobiernos se adopto un lenguaje similar y se establecieron objetivos parecidos, pero
las iniciativas impulsadas variaron considerablemente de pais a pais, y respondian
a las condiciones politicas peculiares que incluso cuando las reformas eran

parecidas, sus alcances y efectos fueron distintos (Cejudo, 2013).

A pesar de la diferencia en los alcances y efectos de la implementacion de la gestion
publica, los cambios que se generaron mediante ésta en la relacion gobierno —
sociedad se ven manifiestos en nuevos equilibrios en los que existe mayor
cooperacion, comunicacion e intercambios mediante redes que integran nuevos
actores con capacidad de coordinacién, innovacién y aportacion. Estos cambios
abonan a que se puedan abandonar los esquemas rigidos de centralidad cerrada y
piramidal en la toma de decisiones y que, en su lugar, surjan instituciones que
alienten la interaccion fluida entre éstas y las organizaciones de la sociedad civil, no

gubernamentales y privadas (Uvalle, 2000).
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En este contexto, para lograr que las instituciones publicas tengan capacidad de
articular la relacion de los actores politicos-administrativos y de los diversos actores
de la sociedad civil, es necesario que la practica se concentre ya no sélo en el tipo
de reformas a impulsar (la gastada alusién a las mejores practicas), sino también el
modo de hacerlo (la configuracion de elementos politicos y administrativos que
vuelven realizable y promisoria una intervencion concreta para mejorar la gestion
publica ) (Cejudo, 2013).

Por lo anterior, la gestion permite que los procesos abiertos sean ordenados con la
hechura e implementacion de las politicas mediante un acceso organizado de los
grupos de ciudadanos a las estructuras y ambitos de decision; con lo que se dota al
gobierno de un caracter mas abierto, publico y sobre todo democratico, todo ello
permite romper con las barreras que impedian el acceso a la participacion
ciudadana en la vida publica (Uvalle, 2000), con lo que los ciudadanos dejan de ser
actores pasivos y receptores para convertirse actores con capacidad de incidir en el

quehacer publico.

Ademas de la apertura organizada a la participacion de nuevos actores, es
necesario evitar las macro politicas que soslayan el dinamismo de los espacios
locales, las diferentes realidades y los contrastes de las sociedades, asi como las
politicas estado-céntricas (Uvalle, 2000), toda vez que la busqueda del desarrollo
se convierte en una tarea compartida que requieren la participacién coordinada y
focalizada de particulares, organizaciones civiles y sociales, potenciando las
iniciativas individuales y colectivas para que las capacidades privadas y publicas

contribuyan a crear mejores condiciones de vida en los espacios locales.

Ante la necesidad de crear y fortalecer los espacios publicos de interaccion
horizontal, los estados que mantienen una relacion asimétrica en detrimento de la
sociedad no constituyen un eje a favor del desarrollo, sino se erigen en una cargay
en un mal publico. Por ello cuando la crisis del intervencionismo estatal toca fondo,

el espacio publico reclama los sitios, energias, iniciativas y responsabilidades que
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puedan tener a su cargo las organizaciones civiles y ciudadanas, reivindicando lo
gue la sociedad puede y sabe hacer revitalizandose con los ciudadanos que tienen

interés en participar en los asuntos publicos.

La revitalizacion de lo publico mediante la gestion publica, mas alld de una
concesion estatal a la sociedad, es el resultado del reclamo puntual en el sentido de
gue los asuntos publicos no son monopolio de nadie y ni intereses restringidos. Lo
publico y lo privado contribuyen a fomentar la participacion organizada de los
diversos grupos sociales, la cual es necesaria para evitar el desbordamiento
administrativo y burocratico del Estado; ya que, a menor participacion organizada
mayor presencia del Estado en la Sociedad, pero una mayor presencia del Estado
en la sociedad no significa la generacion de resultados positivos ni mejores
condiciones de vida.

Lo pubico se vitaliza como la suma de opciones, ventajas, derechos y obligaciones
que sustentan su vigor con base en estructuras reconocidas, politicas aplicadas y
actores dindmicos; es decir, lo publico retoma lo privado, social, estatal y
gubernamental para reconocer que la comunicacién y convivencia en la sociedad
tiene varios frentes, en donde es factible diluir con fines democraticos la secrecia
del Estado (Uvalle, 2000); por lo que la apertura del gobierno mediante la gerencia
publica implica:

a) reconocimiento de la capacidad de los ciudadanos de reclamar derechos y
asumir obligaciones

b) presupone deliberacién argumentacion comunicacion y tolerancia

c) las instituciones y la institucionalidad como fruto de las aportaciones

colectivas testimonio de la maduracion alcanzada por lo publico y social
La arena de la gestion publica evidencia que tanto en lo publico como en lo privado

existen sus propios actores con recursos diferenciados, los cuales conviven y

coadyuvan en la formulacién, deliberaciéon y persuasién de objetivos para hacer
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posible la generacion de las posturas individuales y colectivas para emprender
acciones que ayuden a transitar hacia nuevas formas de colaboracién que permitan
la institucionalidad de lo que podria ser un interés general mas o menos homogéneo
que aporte iniciativas para traducirse en programas y acciones publicas (Uvalle,
2000).

En el contexto de un estado que adopta la gestién publica los ciudadanos pasan de
ser actores pasivos a desarrollar capacidades para asociarse e integrarse en grupos
que pueden manifestarse como organizaciones sociales y politicas tendientes a
ciudanizarse como condicion emancipadora de los propios ciudadanos ante el
poder; lo que significa recobrar la devolucién de derechos que fueron expropiados
por el Estado, como la gestién, autonomia, autoorganizacion y corresponsabilidad
(Uvalle, 2000). Con el binomio ciudadano-ciudadanizacion se refleja el reacomodo
entre la sociedad y el Estado con la consecuente redistribucion del poder que da

paso a otras formas de participacion, interlocucion y negociacion.

Con la entrada en escena de la gestion publica el poder tendié a redistribuirse,
dando por resultado que las estructuras de la sociedad fueran objeto de
transformaciones que incidieron en el peso e influencia de diversos grupos;
activando a movimientos ciudadanos que ya existian, pero que no renunciaron al
propdsito de participar y organizarse sin pertenecer al aparato del Estado,
originando lo que en la actualidad conocemos como Sociedad Civil Organizada. La
sociedad civil reclamé al aparato del Estado (maquinaria politica y burocratica,
lineas de mando, centros de autoridad, camarillas decisoras, jerarquia ramificada,
mandos unipersonales y recursos gubernamentales) su participacion mas alla del
ejercicio electoral enfatizando la necesidad de transitar de los “gobiernos de caja
negra” a “gobiernos vitrina” en los que la negociacion y el consenso sean un

elemento necesario en la relacion entre sociedad y gobierno.

En el contexto de una nueva relacion entre gobierno y gobernados, la racionalidad

burocrética, basada en rutinas, precision, sincronizacién y prevision se ve rebasada,
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por lo que es necesario privilegiar a otras racionalidades que permitan comprender
el mundo factual, donde la vida publica se integra de acuerdo con un sistema de
correlacion de fuerzas; es decir, que hay voluntades e intereses que se reacomodan
en el ambito de las instituciones y con ello influyen en las decisiones y acciones de
gobierno (Uvalle, 2000) donde la interpretacién limitada que nace de la vinculacién
rigurosa entre medios y fines se ve rebasada por las relaciones de causalidad,
relaciones que son compatibles con la gestién publica y no con los esquemas del

pensamiento burocratico.

Lo anterior no supone que los gobiernos deban renunciar a las ventajas de la
racionalidad burocratica, sino que es necesario que incursionen en la flexibilidad de
la gestion publica para ampliar el horizonte de respuestas, que pueden generar en
favor de la vida publica. No siempre las rutinas son suficientes para dar respuesta
puntual a los problemas sociales y publicos; por lo que la gestion publica toma en
cuenta los obstaculos, contratiempos y reacomodos en las relaciones publicas; es
decir, no concibe al gobierno ni a la vida publica debido a relaciones amplias de

cooperacion, sino que reconoce la existencia de demandas y conflictos de interés.

Es en la existencia de dichos conflictos e intereses encontrados donde las Politicas
Publicas tendran campo fértil para ofrecer soluciones en un contexto donde existe
mayor participacion social y necesidad del Estado para encontrar respuestas a los
problemas que su poblacién demanda atencion mas alla de la vision burocréatica que

imperaba hasta ese momento.

1.3 Politicas Publicas y Gestién en México

Las Politicas Publicas son una ciencia o disciplina joven en México la cual se ha
venido desarrollando desde principios de los afios 90 del siglo XX hasta nuestros

dias; sin embargo, como se ha citado en el primer apartado de este capitulo, la
Policy vio la luz por primera vez en Estados Unidos en 1951 con Harold Lasswell en
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“The Policy Orientation” en la cual se sientan las bases para el estudio de la politica

publica.

Lasswell desde sus comienzos plante6 dos cuestiones que son fundamentales para
pensar en la aplicacién de las Politicas Publicas (En nuestro caso particular en
México), las cuales son:1) La multidisciplina; y 2) La importancia del contexto. En
este apartado trataré de enfocarme mas en el contexto, esto no es por restar
importancia a la multidisciplina; pero, como en el caso de la UNAM vy otras
Universidades se vive la multidisciplina ya como algo comudn en la apreciacion de

nuestro universo.

México ha venido sufriendo una dindmica de constantes cambios y a partir del afio
2000 éstos se han venido presentando de forma mas acelerada, pero dichos
cambios tienen su origen a partir de 1976, momento en que se presenta un Unico
candidato a la presidencia de la republica después de un proceso de desgaste
politico nacional que se vio evidenciado por los movimientos estudiantiles y, guerrilla
rural y urbana. A partir de este afio México comienza un periodo de cambios nunca

vistos.

Ante la necesidad de legitimar al gobierno en turno y de canalizar las demandas
sociales por otro medio menos violento que el de la guerrilla rural y urbana, se
permitieron reformas electorales (1977 con el comienzo de un estado de partidos;
1986 reforma de creaciéon del Cédigo Federal Electoral; y la reforma de 1989-1990
con la creacion del IFE) que hicieran virtualmente més faciles los procedimientos de

registro de un partido politico.

A pesar de esta primera reforma no es sino hasta la reforma electoral de 1989-1990
(que en fondo es la vigente) que se vivid una mayor dinamica de democracia en el
pais. Lo importante dentro de esta reforma (desde un punto de vista politico mas
que legal), es el trascendente hecho historico en el cual el PRI no cuenta con
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mayoria en la camara de diputados y, por tanto, no cuenta el presidente con la

capacidad de realizar modificaciones constitucionales a su libre albedrio.?

Esto de fondo nos ha llevado como pais y sociedad a una serie de modificaciones,
las cuales se han venido reflejando en el transcurso de 1989 a nuestros dias;
ejemplo de ello es como la agenda de gobierno se ha llevado a la opinidn publica
(més no precisamente a su discusion publica); como ejemplo de ello podemos
apreciar, cdmo el clero, la iniciativa privada, incipientemente la Sociedad Civil
Organizada y otras instituciones de diversa naturaleza se han incorporado a la
critica de la agenda publica (en sus distintos niveles) y en la tltima década de forma
mas proactiva han buscado la insercion de topicos que les resultan prioritarios. Es
dentro de este contexto es que México se suma con mayor intensidad a la ola de
modernizacién gerencial, o reforma administrativa del Estado (adopcion de la

gestion publica).

Como fue comentado en el apartado anterior, en los paises anglosajones el punto
de partida fue liberar la burocracia de la sobrerregulacién para dotarle de un sentido
de accion mas técnica por resultados y dirigida al ciudadano-usuario; pero en el
caso de México, estos principios van acompafiados de una serie de objetivos con
mayor alcance: evitar que la administracion publica sea la arena politica del
régimen, estableciendo los mecanismos institucionales para separar la carrera
politica de la administrativa y asegurando un nivel alto de vigilancia politica y social

sobre las acciones del aparato administrativo (Arellano, 2013).

A pesar de que los objetivos en el caso mexicano fueran de mayor alcance, la
inclusion de algunos elementos de gestion publica fue de forma selectiva y en
respuesta a necesidades particulares, situacién que no soélo aplicé en México sino
fue la constante en el contexto latinoamericano, sin que se emprendieran reformas

ambiciosas como las emprendidas en los paises anglosajones, siendo parciales, ya

2 para mayor informacion revisar el capitulo 111 de (Becerra Ricardo, 2000)
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gue recuperaban algunos de los componentes de las reformas mas agresivas de

esos paises (Cejudo, 2013).

La reforma administrativa en México implicé un esfuerzo de transformacion de los
marcos politicos y los juegos institucionales donde el contexto por el que pasaba el
pais demandaba la inteligencia para enfrentar los problemas especificos y contar
con las herramientas adecuadas a las necesidades de transformacion de los

aparatos administrativos en “habitats” (Arellano, 2013) como el nuestro.

Las reformas administrativas en México se volvieron urgentes, a la par de que se
realizaban las reformas electorales y sus impactos en las dinamicas de actores que
buscaban espacios, las reformas se hicieron ademas necesarias para involucrar en
el debate a actores sociales diversos, al aparato legislativo (en su naciente
pluralidad), y a organismos sociales. Adicionalmente se volvid necesaria la
separacion de la carrera administrativa de la carrera politica, el aislamiento
institucional de las decisiones de politica y de los vaivenes politicos, la
administracion basada en principios de equidad y la proteccion de los diferentes
grupos sociales segun principios arraigados en el debate politico del “interés
general” como elementos fundamentales para la realidad mexicana (Arellano,
2013).

Es en este contexto, que de forma mas forzada desde el exterior del Estado, que de
forma motivada y guiada por el mismo, los problemas publicos, sus posibles
soluciones y consecuencias tuvieron que empezar a ser determinados de manera
conjunta entre sociedad y gobierno, mediante un dialogo que beneficiara el interés
publico, que minimizara los riesgos de tomar grandes decisiones incorrectas y que
incrementara las posibilidades de lograr un ejercicio mas eficiente del gasto publico
(Arellano & Blanco, 2016).

Los cambios que introducia la adopcion de elementos de gestion publica en México

generaron suelo fértil para que la formulacién de Harold Lasswell fuera cada vez
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mas pertinente en nuestro pais. Es hasta la década de los noventa, cuarenta afios
después, que era posible para México la forma cdmo Lasswell veia la ciencia politica
en los Estados Unidos (Sanchez A. , 1993); es dentro de esta nueva realidad
mexicana en la cual es posible pensar la insercion de las Politicas Publicas en la
nueva vida democratica nacional. Lasswell nos ha ensefiado que las Politicas

Publicas se encuentran orientadas en sus términos como:

e Multimetddica.

e Multidisciplinaria.

e Orientada a los problemas.

e Preocupada por trazar el mapa contextual del proceso, las opciones y los
resultados de las Politicas Publicas.

e Enbusca de la integracion de los conocimientos dentro de una disciplina mas
amplia, con el fin de analizar las elecciones y la toma de decisiones publicas,

para contribuir a la democratizacion de la sociedad.

Los elementos previamente citados en su contexto original (Lasswell 1951, 1968,
1970 y 1971)% y dadas las caracteristicas de México en esos mismos afios es
impensable y posiblemente hasta irrisorio pensar en que alguno de los citados
puntos pudiese ser viable; sin embargo, en la actualidad contamos con cada uno de

ellos (claro esta, sin abusar optimistamente de éstos).

Aunada a esta situacion de virtual ventaja, como se coment6 en lineas anteriores,
nos encontramos que de forma simultanea cada vez con mayor frecuencia se exige
al gobierno asumir la responsabilidad de una amplia gama de procesos sociales,
econOémicos y de otra indole (Parsons, 2007). Lo cual nos ha llevado a una reforma
del estado mediante la adopcion de elementos de la gestién publica como medio de

reinvencion ante las demandas sociales.

31951: The Policy orientation; 1968: The uses of content analysis data in studying social change; 1970: The
emerging conception of the policy sciences; y 1971: A pre-view of policy sciences.
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Esta reforma del estado ademas de ser imperativa es una condicion clave para dar
consistencia a las capacidades del Estado. Por lo cual Uvalle (1997) afirma que, no
es la reforma del estado un tipo de experimento, sino una forma de responder a los
impactos del cambio social, econémico y politico; lo cual implica que las
instituciones, procesos, valores y reglas de la economia, la politica y la vida publica

son ajustados, remozados y revitalizados.

Es importante no perder de vista que cuando se tiene esta reforma del estado se
afecta los modos de vida y las cuotas de poder; sin embargo esto nos permite tener
la oportunidad de encauzar los cambios necesarios en la sociedad; por lo cual, su
importancia real radica en contar con medios del poder para reestructurar a través
de la senda de la innovacion y la renovacion, el sistema de poder que se encuentra
institucionalizado (cuestion que nos ayuda a comprender importantes cambios en la

vida nacional sin conatos de violencia como en el siglo XIX).

Si bien es cierto que lo vertido hasta este punto podria seguir sonando romantico y
utdpico, es importante revisar cdmo el gobierno, en su calidad de sistema de
direccidon del Estado, ha tenido que considerar valores democraticos que
acompafan a la sociedad moderna, y en este sentido se ha tenido que optar por ser
mas abierto y receptivo a las demandas sociales. Si bien esto no se ha dado por
buena fe, podemos decir que el sistema de grupos de presion de David Easton
aplica tanto a el sistema politico como a las Politicas Publicas; por lo cual podemos
afirmar que las Politicas Publicas (aunque de forma incipiente) han llegado a ser el
medio por el cual reivindicar la vida publica del Estado, volviendo dichas Politicas
una opcién para la generacion de una sociedad mas democrética; mucho mas alla

del ejemplo que es por excelencia la emision del voto.
Retomando textualmente a Uvalle (1997, pags. 99-100), “la l6gica de las Politicas

Publicas es que son tecnologias orientadas a la atencion, estudio y solucion de

problemas sociales... [...] de este modo, su legitimidad (del gobierno) puede ser
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mas amplia, su gobernabilidad mas firme y los riesgos de ingobernabilidad pueden

contenerse con procedimientos democraticos”.

Un ejemplo concreto del postulado de Uvalle podemos encontrarlo actualmente en
los gobiernos locales; esto es a través de cabildos itinerantes, dias ciudadanos,
convocatorias de participacion ciudadana; etc. Aunque cabe mencionar que no
porque éstos existan significa que con su sola existencia cumplen con los motivos
o intenciones de democracia. Para ello es importante ver un punto bivalente de las

Politicas Publicas.

Dado que las Politicas Publicas no son una decision sino una serie de decisiones
vinculadas a resultados (esperados y no esperados), se caracterizan por conjugar
operaciones, acciones y actividades que se encaminan al tratamiento de problemas
gue requieren intervencion publica; sin embargo, no cualquier problema social es
objeto de atencion publica gubernamental, ni toda accién gubernamental puede

considerarse como politica publica (Uvalle, 1997).

Ante este punto es que podemos llegar a ver otro angulo del mismo problema
(cuestion también privilegiada por Lasswell); en donde nos muestra que la
democracia tiene sus limites; pues si bien, se piensa en la integracion de las
demandas ciudadanas en la agenda del gobierno y en el disefio de las politicas, no
se debe simplemente asumir el sentimiento primario y elemental de la poblacién y

permitir que ellos definan los problemas de politicas (Bardach, 2003).

En este sentido, cuando se definen los problemas esto debe ser, de acuerdo con
Bardach (2003, pag. 224), “tan sobria e imparcial como sea posible”. Sin embargo
esto nos lleva a problemas que se ven cotidianamente en el quehacer de las

Politicas Publicas nacionales, donde los problemas tienen que ser legitimados.

Ante esta situacion, retomando que no cualquier problema social es objeto de

atencion publica gubernamental, ni toda accion gubernamental puede considerarse
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como politica publica, el analista de politicas puede hacer doble uso de la
legitimidad. En algunos casos, la ciudadania define los problemas de un modo que
el analista tiende a menospreciar, en otros es el analista quien afirma percibir
problemas que la ciudadania se muestra poco dispuesta a legitimar (Bardach,
2003). Esta situacion es muy recurrente a lo largo y ancho del pais, lo cual ha llevado
a los detractores de las Politicas Publicas en México a maximizar su lado negativo
dejando ver que por parte del mismo gobierno se puede echar mano de las Politicas
Publicas para disefiar una politica que tendiera a matizar los efectos de la aplicacién
de una medida poco popular, anticipandose a la demanda de un sector de la
sociedad e incluso estimulando una serie de acciones que faciliten la aplicacion de

una politica especifica (Sanchez A. , 1993).

A este punto hay que sumar otra de varias dificultades que se presentan en el
escenario nacional, la cual implicaria que en vez de hacer que muchos participen
en las decisiones politicas reales, requiere que los analistas politicos disefien y
practiguen activamente la forma de recolectar e incluir los puntos de vista
personales de los ciudadanos, asi las personas confiarian mas en una politica en la
gue fueron consultados durante su proceso de desarrollo, aunque al final de esta no
coincida con sus preferencias particulares (DeLeon, 1994). Esta situacion agravaria
mas el problema de la democratizacién de las politicas dado que los gobiernos
locales tienden muchas veces a abusar de este recurso; sin embargo, retomando
los foros de participacion ciudadana previamente citados, para que estos sean mas
funcionales es necesario que en ellos se dé informacién de la manera mas
equilibrada posible, sélo asi los analistas politicos podra sumar de alguna manera
estos materiales a sus analisis y recomendaciones (DeLeon, 1994).

Agregando mas elementos dada la realidad nacional, en las Politicas Publicas, se
tienden aparte de politizar (en el sentido de politic) las acciones de gobierno, se
pretende también evaluarlas tanto en resultados, pero aun mas en juicios de
valores. Esto nos trae como consecuencia una limitada visibn meramente

administrativa cuando se califica como éxito o fracaso; sin embargo, como lo expone
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Subirats (1995, pag. 14) apoyado en Lindblom: “Los errores de las politicas no
serian condenados, sino vistos como fuente de informacion e indicios para llevar a
cabo acciones subsecuentes. En este modelo, los ciudadanos, funcionarios,
cientificos sociales y otros expertos hacen lo que han aprendido y aprenden lo que
han hecho”. Esta vision nos da herramientas para la mejora de las politicas mas alla
de la simplista critica o evaluacion positiva 0 negativa que impera en nuestra
realidad, nos permite incorporar o desechar elementos para el redisefio de las
acciones implementadas pues las Politicas Publicas son la constante busqueda del

error en todo su proceso.

Si a estos elementos ya citados se agrega consecuentemente la accion reciproca
entre formuladores de las politicas, expertos, burdcratas, grupos de interés,
usuarios y publico, debe ser un instrumento para medir el grado de apego a los
reglamentos y evaluar su efectividad; claro estd, sin sobrevalorar la capacidad de
los reglamentos dado que es un exceso en el que muchos analistas (sobre todo

juristas) suelen caer, maximizandolas mas alla de su real alcance.

Retomando el juego dinamico del sistema de Easton, y algunos elementos de la
realidad nacional, la estructuracion de las Politicas Publicas en México debe ser
comprendida como el producto de un intenso proceso politico a través del cual
emergen y toman forma los proyectos e intereses de agentes (individuos), agencias
(instituciones) y discursos (sintesis de la interaccidn entre agentes y agencias) en
pugna por imponer un determinado proyecto de direccion politica y de direccion
ideolégica sobre la sociedad y el Estado. Maturana (1995 citado en Medellin, 2004),
en su andlisis de los fendbmenos sociales demuestra como todos los procesos de
eleccion, jerarquizacion y apropiacion resultan de la confrontacion que se produce
entre principios de cambio y principios de conservacion, siendo estos principios los

gue fundamentan y explican los componentes de los contextos.

Cabe rescatar del postulado de Maturana que, en México, el poder profundizar en

la elaboracién de las Politicas Publicas enfrenta retos trascendentales, los cuales
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Sanchez (1993) enumera y rescato tres (que concuerda de cierta forma con lo
mencionado por Medellin): Primero, porque la tendencia al cambio no es general en
toda la republica y el proceso de modernizacion es incompleto, pues sigue fuera de
su alcance casi la mitad de la poblacion. Segundo, porque la politica se enfrenta
ahora a nuevos actores que traen como resultado, por ejemplo, que los fenomenos
de la politica local impongan limites cada vez mas claros al tradicional disefio de la
accion gubernamental desde el centro. Tercero, porque los movimientos sociales
urbanos, los movimientos estudiantiles y las organizaciones de la sociedad Civil,
constituyen hoy actores politicos cada vez mas propositivos e imaginativos para

plantear soluciones a sus problemas.

Esto a veces nos presenta que en el escenario nacional dado su incipiente nivel de
democracia, y derivado de su tradicién autoritaria, pareciera que las tendencias en
la transiciones son externas 0 que se mantiene la tradicion centralista de
subordinacion manteniendo los viejos esquemas de intermediacion y control; o bien,
debido a la transicion, se generan rupturas con los viejos esquemas, sin embargo,
estos procesos no son capaces de producir esquemas alternativos de
gobernabilidad dando como resultado algunas situaciones de caos, por lo cual la
incertidumbre dificulta los avances, lo cual permite que si bien se abren espacios de
discusion y analisis, estos no sean aun consistentes para generar acuerdos entre

los distintos actores que se van integrando a la dindmica actual (Cabrero, 2000).

Dadas estas condiciones y a pesar de lo ya expuesto podemos caer en cuenta de
que México se encuentra aun ante un sistema semiabierto que se encuentra
desechando viejas estructuras corporativas para incluir nuevas flojamente
acopladas. Esto mas alla de la resistencia del gobierno ante estas dinamicas de
cambio, la tradicion del sistema es ser impermeable, lejos de la insensibilidad
gubernamental versa principalmente porque las estructuras de gobierno no han sido
disefiadas para ser permeables; por lo cual, cuando el gobierno pretende ser
abierto, las estructuras no estan disefiadas para ello, ni los diversos actores se

encuentran plenamente orientados hacia esa logica (Cabrero, 2000), cuestion por
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la cual es importante seguir fomentando dos cuestiones clave que se han venido

manifestando en casi las ultimos tres décadas.

En primer lugar, la generacion de politicos que han llegado al poder desde los 80
tienen una concepcion novedosa del ejercicio gubernamental, que incluye la
aplicacion de nuevos métodos de analisis para el disefio de las Politicas Publicas.
Se trata de funcionarios que han sido formados en universidades de Estados Unidos
y en escuelas nacionales en donde cada vez tiene mayor importancia la orientacion
hacia las politicas, lo cual ha permitido en los ultimos afios una creciente
incorporacion de grupos académicos a sectores diversos de la administracion

publica.

En segundo lugar, la nueva posicion que ocupa México en el escenario internacional
(particularmente a partir de tratados internacionales de comercio) ha presentado
nuevos retos econdémicos, politicos y sociales. Pero adicionalmente esa forma de
modernizacién reclama también un importante avance en la apertura de los
mecanismos politicos hacia una profunda democratizacion del sistema, situacion
que corre paralela a la aparicién de partidos de oposicidn real, organizaciones
ciudadanas, ONG’S y otros grupos de presion cada vez mas demandantes con
necesidades de consensos entre los grupos gobernantes y las oposiciones como
realidad y necesidad para la gobernabilidad democréatica y en consecuencia, una

mayor apertura a las Politicas Publicas nacionales.

En este contexto, donde existen con cada vez mas actores aparte de los que
tradicionalmente negocian con el gobierno (Sindicatos; Centrales Obreras,
Populares, Campesinas; Partidos de Oposicion; Clero y Medios de Comunicacion),
se vuelve imperativo contar con herramientas que permitan u obliguen a una mayor
apertura del gobierno mexicano. A pesar de la necesidad de apertura, el gobierno
mexicano es tradicionalmente cerrado, lo que ha dado por resultado que la mayoria
de la poblacion desconozca los medios para acercarse al gobierno en calidad de

ciudadano y no de cliente-beneficiario.
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Ante la falta de informacibn o mecanismos institucionalizados (formales o
informales) para que los ciudadanos se acerquen en calidad de ciudadanos al
gobierno, es decir, a los tomadores de decisiones responsables de disefiar las
Politicas, es necesario identificar principios que permitan facilitar dicho
acercamiento ya que de forma empirica se ha realizado por ciudadanos organizados
u organizaciones de la sociedad civil. Aunque existe cuando menos un caso que
puede ser tomado como referente de dicho acercamiento, sin embargo, éste tardé
tres décadas en poder consolidar su cometido, caso que serd revisado en el

siguiente capitulo.
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Capitulo Il

Programa 3X1, de programa local a Programa presupuestario.

2.1 Origen y Evolucién del Programa 3X1 para Migrantes

El Programa 3X1 para Migrantes es un programa de largo aliento que tiene su origen
desde el seno de las comunidades migrantes organizadas, sin embargo, a partir de
que este Programa logro ser institucionalizado despertd el interés para ser
estudiado. Esto no significa que el programa y fendmeno derivado de la
organizacion y gestion de los migrantes no fuera antes tema de estudio, pero no es
hasta que fue sujeto de mayor difusion a nivel nacional que logré acaparar mayores
reflectores.

El programa ha sido abordado por Rodolfo Gracia Zamora y otros colaboradores
(Fernandez, Vila, & Garcia, 2006) desde distintas aristas partiendo de la
institucionalizacion del programa, el contexto de las relaciones de los migrantes con
el gobierno de Estados Unidos y los consulados mexicanos, el papel de las remesas
y los mecanismos desarrollados alrededor de ellas, la importancia del 3x1 para el
desarrollo local de las comunidades donde opera el programa, sus impactos en la
gobernanza local y en la renovacién de las relaciones entre actores sociales y los
gobiernos locales mediante el Comité de Validaciéon y Atencion a Migrantes
(COVAM), los retos de la inclusion de proyectos productivos al programa, los retos
en la participacion de las comunidades y la diferencias entre comunidades mestizas

e indigenas, asi como la creacién de liderazgos y espacios de negociacion.

De acuerdo con el estudio “El programa 3x1 para Migrantes. Datos y Referencias
para una Revisién Complementaria” realizado por el Centro de Estudios y Opinion
Publica de la Camara de Diputados (2011), el Programa 3X1 se ha concebido como
el unico instrumento de planeacion del Gobierno Federal que tiene su origen en la

sociedad civil organizada en clubes y asociaciones de mexicanos residentes en
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Estados Unidos, se ha identificado como un referente internacional que incide en
dos aspectos: primero, propicia la organizacion de los mexicanos migrantes
estableciendo puentes entre las localidades de origen y de destino; segundo, busca
maximizar los recursos econdmicos que envian los migrantes organizados para la
realizacion de obras de beneficio colectivo y, finalmente que los distintos niveles de
gobierno rindan cuentas y acepten la supervision en la realizacion de obras abriendo
espacios de negociacion para los migrantes que plantean una nueva forma de

desarrollo de sus localidades.

En el marco de este fendmeno migratorio, se ha identificado que los migrantes de
manera organizada, muestran interés en reunir recursos (remesas colectivas) con
el fin de apoyar la realizacién de obras y/o acciones que impulsen el desarrollo de
sus localidades de origen, propiciando la participacion comunitaria.

Adicionalmente, otros trabajos se acercan al Programa mediante el estudio de caso,
particularmente en algunas entidades del pais, por ejemplo. Los trabajos de
Quezada (2018) titulado “Migracion internacional y desarrollo local la experiencia
de dos localidades otomies del Valle del Mezquital, Hidalgo, México”; de Arteaga y
Ortega (2016) titulado “Determinacion del conocimiento de los clubes de migrantes
y de su impacto a través del programa 3x1 en el desarrollo local y regional en
Salvatierra Guanajuato”; de Diaz (2009) titulado “Transnacional social mexicana.
Alcances y limitaciones del Programa 3x1 para Migrantes en Guerrero”; por citar
algunos, sin embargo estos estudios de caso tienen en comudn que abordan el
programa en su faceta de Programa presupuestario; mientras el objetivo de esta
tesis es discutir la posibilidad de transferir la experiencia del Programa a otras

iniciativas nacidas en el seno de la sociedad civil organizada.

En el presente trabajo, durante el acercamiento al Programa, se identifico a los
migrantes zacatecanos como sus principales promotores, derivado de ello, para
adentrarnos en su origen Yy evolucion, fue necesario realizar entrevistas

semiestructuradas con los principales actores del Programa (migrantes, servidores
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publicos y académicos). Las entrevistas se realizaron en la Ciudad de Los Angeles,
California, en la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California los dias
18, 19 y 20 de abril; en la Universidad Autdbnoma de Zacatecas el 23 de abril y en la
Secretaria del Migrante del Gobierno de Zacatecas el 24 de abril de 2018; y
resultado de las entrevistas se recoge la informacién que se desarrolla en los

préximos apartados.

En México existe una larga tradicion migratoria, y en el caso particular de los
zacatecanos ésta tiene mas de cien afios de flujo hacia Estados Unidos de América,
dicha tradicion permiti6 que en las ultimas décadas del siglo pasado se pudiera
construir una importante organizacion de Clubes Zacatecanos en aquel pais cuyo
elemento de cohesion es el compartir un sentido de pertenencia comunitaria con los
lugares de origen, mismo que los vincula con las zonas de destino (Garcia R. ,
2005).

A pesar de que la migracion de zacatecanos es de larga data, sus organizaciones
migrantes tuvieron sus origenes en los afos treinta del siglo XX con la formacién
del “Comité Beneficio Mexicano” (Smith, 2006, pag. 312). El Comité de
Beneficencia Mexicana se fundé en 1931 en Los Angeles, California, bajo el
auspicio del Consulado Mexicano con el objeto de ayudar a los migrantes cesados
laboralmente y repatriados durante la crisis econémica de los 30’s (Moctezuma,
2011), sin embargo es hasta los afios sesenta cuando se da de forma mas

estructurada la organizacion formal de los migrantes.

Los primeros clubes de los que se tiene registro fueron fundados, en la década de
los 60 del siglo XX por migrantes originarios de las regiones que histéricamente han
expulsado migrantes como lo son Zacatecas, Jalisco, Michoacan, Guanajuato, San
Luis Potosi y Aguascalientes, estados que han mantenido intensos flujos

migratorios desde mediados del siglo XIX hasta nuestros dias (Priego, 2011).

4 El autor hace referencia al “Comité Beneficio Mexicano” sin embargo el nombre correcto es “Comité de
Beneficencia Mexicana”.
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Las primeras agrupaciones de zacatecanos se formaron para brindar apoyos de
forma solidaria a otros migrantes enfermos, accidentados, fallecidos o que
necesitaban regresar a su lugar de origen. Gregorio Casillas, originario de
Guadalupe Victoria, mejor conocido como “La Villita”, en Jalpa Zacatecas, y

residente en Los Angeles fue uno de los precursores en 1962 (Moctezuma, 2003).

Gregorio Casillas® cuenta que los ancianos eran la poblaciéon que méas preocupaba
a los migrantes zacatecanos en Los Angeles, por lo que varios de ellos aportaban
algunos délares, mismos que eran enviados a la comunidad para que los
distribuyeran entre los mas necesitados, sin embargo, el dinero recabado era
escaso Yy las obligaciones propias de cada uno de ellos dificultaban la aportacién
regular de dichos recursos.

Platicando entre amigos llegaron a la conclusién de formar un club, donde cualquier
persona interesada pudiera convertirse en miembro y mediante su participacion
ayudar, de tal forma que no fuera pesado; por lo que idearon organizar fiestas o
actividades para goce de los participantes y que les permitiera recaudar recursos

para enviarlos a La Villita.

Con las premisas en comento, en 1962 se conformd el Club Guadalupe Victoria, el
cual contd entre sus integrantes a Jesus Viramontes, Gonzalo Hinojosa, Federico
Gonzalez, Javier Flores, Manuel Mufioz, Rigoberto Flores, José Villareal y mas

personas preocupadas por su comunidad de origen.

A la conformacién del Club Guadalupe Victoria ya existian otros clubes en Los
Angeles como el Club Jalpense, Club Zacatecano, Club Fresnillo, Club Calera, y de
otros Estados ya habia varios clubes conformados, como el Club Chihuahua,

Durango, Jalisciense, Guanajuato.

5 Es identificado como uno de los pioneros de la organizacion de los clubes de migrantes y promotor de la
creacion de la Federacion de Clubes de Migrantes en Los Angeles, California. Entrevista realizada el 20 de
abril de 2018 en Los Angeles California,
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Con la formacion del Club se establecio la organizacion de fiestas en las casas de
los miembros, en las cuales se vendian los alimentos como mecanismo para
generar ingresos para ser enviados a su comunidad de origen. Adicionalmente al
ingreso de recursos, dichas fiestas sirvieron para que los hijos de los miembros se
relacionaran; se generd una convivencia que reforzaba el sentido de pertenencia e

identidad como oriundos de La Villita.

Ademas de las fiestas, se realizaban una o dos veces por semana picnics en los
diferentes parques de Los Angeles, accién que ayudé a reunir mas zacatecanos e
inclusive se realizaba la invitacion a otros clubes logrando generar buenas
amistades y con ello alianzas o redes de apoyo. Al fortalecer su red de apoyo se
iniciaron actividades mas grandes como bailes y tardeadas, en las que se reunian
un mayor numero de personas e incrementaban los clubes que asistian a los

eventos, lo que permitié6 aumentar los ingresos del Club.

Al difundirse las actividades del Club y de los beneficios que llevaban a su
Comunidad, los Zacatecanos de otras comunidades o municipios empezaron a
replicar sus practicas. Algunos atendian a nifios, otros a adultos, otros a proyectos
especificos como apoyo para la iglesia, o escuela, naciendo asi la idea de hacer
Proyectos Comunitarios. Es de esta forma en que se dan inicio las acciones para
realizar obras de infraestructura social con financiamiento de los migrantes,
convirtiendo esos primeros afios en lo que ha sido denominado por los migrantes

zacatecanos como el periodo “Cero por uno” (Garcia R. , 2007).

Destaca Gregorio Casillas que para engrosar las filas del Club se formé un equipo
de Béisbol, en el cual los integrantes tenian como requisito indispensable para
pertenecer a éste, el ser miembros activos del Club Social Guadalupe Victoria y
participar en todos los eventos que el Club organizaba.
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Después de diez afios de trabajo con el Club Guadalupe Victoria, Gregorio Casillas
tuvo la inquietud de formar una Federacion, entendiendo a ésta como una
agrupacion institucionalizada de entidades sociales relativamente autonomas. La
intencion de fondo era darle un giro a la forma en que se habia trabajado, crear y
usar una federacion como organismo de unificacion social, poniendo también

presion sobre los gobiernos para recibir ayuda para los proyectos que se realizaban.

Se llevaron a cabo reuniones con diferentes clubes para analizar los pros y contras,
decidiendo finalmente formar la Federacion de Clubes Sociales Zacatecanos en
1972, con lo que se logro el objetivo de unificar a todos los Zacatecanos radicados
en California. La Federacion fue conformada por ocho clubes: el Club Social
Fresnillo, el Club Social Guadalupe Victoria, el Club Social Jalpense, el Club Social
Tlachichila, el Club social Tlaltenango, el Club Social Victor Rosales, el Club Social

Zacatecano, y el Club Social San Vicente.

La Federacion de Clubes Zacatecanos Unidos fue avalada por el Cénsul General
de México en Los Angeles, el Lic. Luis S. Orci Pesqueira, el cual le tomo la protesta
a la Mesa Directiva; y en ese mismo afio la Federacion fue reconocida por la Ciudad

de Los Angeles como una organizacion no lucrativa al servicio de la Comunidad.

Gregorio Casillas comenta que los clubes que integraban la Federacién tenian el
compromiso de asistir a los eventos que los demas clubes miembros realizaban, lo
cual fue un éxito cada sabado ya que la asistencia fue la constante; por su parte
Efrain Jiménez, ex coordinador de proyectos y vicepresidente de la Federacion de
Clubes Zacatecanos del Sur de California (FCZSC), en una entrevista realizada en
2013 menciona que, con la creacion de la primera Federacion Mexicana de Clubes,

nacio el interés filantropico de los migrantes (Garcia P. , 2014).
Para 1974, a dos afos de la conformacion de la Federacion, y viendo el éxito

obtenido, los clubes de oriundos de otros estados de la Republica Mexicana, como

Chihuahua, Durango, Jalisco, Aguascalientes y Michoacan, solicitaron a la
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Federacion el poder participar con ellos, con lo que, al ser aprobado al seno de la
Federacion, dichos clubes pasaron a ser parte de ésta, situacion que llevo a la
modificacion del nombre a Federacion de Clubes Mexicanos Unidos. Gregorio
Casillas recuerda que a lo largo de 6 afios la Federacidon siguié con ese nuevo
nombre, afios en los que los clubes de otros estados se acoplaron facilmente al
ritmo de trabajo y a la dinamica de convivencia, lo que permitié fueran organizando
y formando mas clubes, mismos que se desprenderian de la Federacion para formar

su propia Federacion por cada Estado.

Durante esos afios continu6 la conformacion de clubes de zacatecanos, mismos
gue solicitaron el ingreso a la Federacion, por lo que se vio adecuado retornar el

nombre nuevamente a Federacion de Clubes Sociales Zacatecanos.

A pesar de que a lo largo de las décadas de los sesenta y setenta se avanzo en la
institucionalizaciéon informal del Programa bajo la modalidad de “Uno por Uno” en la
cual los migrantes juntaban fondos concurrentes de algunas presidencias
municipales y los recursos de los migrantes para realizar obras de infraestructura
basica en sus comunidades de origen tales como agua potable, electrificacion,
plazas, parques deportivos, iglesias, etc. (Garcia R. , 2007) los avances eran
marginales puesto que la verdadera capacidad econdmica para apoyar las obras
estaban en mano del gobernador del estado, quien tenia la verdadera capacidad de

decision y de designacion de recursos.

Gregorio Casillas, consciente de la necesidad de incorporar al gobierno del estado,
comenta que se intenté en muchas ocasiones y por varias vias establecer relaciones
entre la Federacidn y el Gobierno del Estado de Zacatecas; para ello, se invit6 al
Gobernador José Isabel Rodriguez Elias a que les visitara en Los Angeles buscando
su apoyo para sus comunidades de origen proponiéndole el Programa 1X1, sin
embargo, no se logro cerrar ningun tipo de compromiso. De igual forma se invito a

su sucesor, el Gral. Fernando Pamanes Escobedo, Gobernador en turno del Estado,
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quien igual que su antecesor, atendi6 la invitacién de los migrantes de visitarlos, no

obstante, tampoco se logré ningiin compromiso de su gobierno.

En 1987 se tuvo un acercamiento con el Lic. Genaro Borrego Estrada, Gobernador
del Estado, en la Ciudad de Fresnillo Zacatecas, donde se le propusieron los
proyectos y las intenciones de apoyar a los municipios de origen de los migrantes.
El Gobernador se comprometio a visitar a la Federacion para hacer acuerdos y
compromisos para el bienestar del Estado de Zacatecas, visita que se llevo a cabo
en noviembre, en la Ciudad de Los Angeles, donde se comprometié a hacer el
primer proyecto comunitario 1X1 que fue la carretera del entronque carretera

Zacatecas a Guadalupe Victoria, “La Villita”.

El 1X1 naci6 ante la necesidad de apoyo de los gobiernos, por lo que, al lograr el
compromiso del Gobernador se generé la idea de que el costo del proyecto se
repartiera entre las dos partes, dicho proyecto tuvo un costo aproximado de 1.5
millones, de los cuales el Club Guadalupe Victoria aportaria 750 mil. Gregorio
Casillas resalta que aun estando el Gobernador en Los Angeles gir6 la instruccion
para que la maquinaria fuera enviada a Guadalupe Victoria, por lo que en cuestion

de un mes se dio por terminado el primer proyecto.

Al término del proyecto el Gobernador inform6 al Club de migrantes que no era
necesario que aportaran ningln centavo para la obra, que el Gobierno del Estado
asumia el costo total, por lo que el recurso que aportaria la Federacién de Clubes

se podria destinar para otro proyecto.

A la entrega e inauguracién de la carretera se le pidi6 nuevamente el apoyo al
Gobernador para remodelar la plaza comunitaria, asi que con la mezcla hecha y el
primer ladrillo listo en el terreno donde se ubica la plaza, y ante la prensa escrita, la
radio y la television se le solicitd el apoyo, por lo que no tuvo mayor opcion que
aceptar poner la primera piedra del segundo proyecto que ya no fue solo 1X1 sino
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que inmediatamente se convirti6 en un 2X1 ya que el Gobierno Municipal aporté

una parte, otra el Estatal y una tercera el Club.

En esos mismos afios se establecio dentro de la Federacion el concurso Sefiorita
Zacatecas, practica que fue importada del Comité de Beneficencia Mexicana, ya
que se identificdé que era util para lograr algunos objetivos, entre ellos que se
trasmitiera a las jovenes la cultura del pais de origen de sus padres, mantener el
uso del espariol, el arraigo a las costumbres y tradiciones, ademas de que permite
traer fondos a la Federacion para la consecucion de sus proyectos. Desde la
adopcion del concurso se institucionalizd manteniéndose afio con afio y es una de
las actividades que mayores recursos le permite recaudar a la Federacion, y a la
cual se fueron sumando los gobernadores del Estado, siendo los encargados de

coronar a las sefioritas afio con afo.

Es importante mencionar que la formacion y consolidacion de las primeras
asociaciones de clubes no hubiera sido posible sin la reforma de la Ley de Migracion
y Naturalizacién (IRCA) en 1986,° la cual permitié que un segmento importante de
migrantes se convirtiera en migrantes ya establecidos, lo que facilité que, al tener la
posibilidad de regresar a sus comunidades de origen, comenzaran los migrantes a

reestructurar su vida social, cultural, politica y econémica (Garcia P. , 2014).

En los ultimos tres lustros del siglo XX los Clubes Zacatecanos entraron en una
etapa de desarrollo que a inicios del siglo XXI los convertiria en la organizacion de
migrantes mexicanos mas importante, tanto por el numero de clubes y federaciones
(mas de 230 y 14 respectivamente) y por el apoyo constante al financiamiento de
proyectos de infraestructura social basica en sus comunidades de origen (Garcia R.
, 2005).

6 En 1986, el Congreso estadounidense aprobé la Immigration Reform and Control Act (IRCA), la tltima
reforma que considero la regularizacion masiva de indocumentados. La IRCA ha permitido regularizar més de
tres millones de personas, la mayoria mexicanos.
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Es posible identificar a la Federacién de Clubes de Migrantes Zacatecanos del Sur
de California como el actor que inicio el primer programa en el que las aportaciones
de los migrantes eran correspondidas con la misma proporcion por parte del
gobierno estatal instaurando asi formalmente el Programa 1x1 en el afio de 1991;
el cual incluyé a los clubes de migrantes que no estaban dentro de la Federacion de
Clubes de Zacatecas del Sur de California. Con la participacion del Gobierno del
Estado de Zacatecas se logr6 que el presupuesto destinado fuera de 48 millones de
pesos para la realizacién de 93 obras de infraestructura basica en las comunidades
que contaban con clubes (Garcia P. , 2014).

La experiencia acumulada por los migrantes zacatecanos, el surgimiento de las
federaciones y redes sociales transnacionales, su largo apoyo a sus comunidades
de origen, la intensificacion de la migracion, el surgimiento de un nuevo tipo de
Politicas Publicas que intentan aprovechar el aporte de los migrantes para el
desarrollo local (Garcia R. , 2005), el crecimiento de las remesas durante los afios
noventa y la activa iniciativa de los migrantes a través de sus clubes encontraron
eco y apoyo del gobernador Arturo Romo Gutiérrez (1992-1998). La experiencia de
los migrantes y el apoyo del Gobernador se sumaron a la iniciativa de Luis Donaldo
Colosio, en aquel entonces Secretario de Desarrollo Social (Garcia P. , 2014), lo
que propicié que en 1992 se firmara el primer convenio de colaboracién entre la
Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California, el Gobierno Estatal y
Federal (éste ultimo decidio contribuir mediante el Programa de Empleo Temporal)
dando origen al Programa 2x1 (Soto & Velazquez, 2006) para apoyar el crecimiento
de la proporcion de las remesas que se orientaba a la realizacion de obras de
infraestructura social basica en las localidades de origen de los migrantes, logrando
qgue en 1993 iniciaran los primeros proyectos dentro del Programa 2x1 con una

inversion de 575 mil dolares (Garcia R. , 2005).

En 1999, a solicitud de la Federacion de Clubes Zacatecanos en la Unién

Americana, el gobierno estatal hizo la invitacion a los presidentes municipales para
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que aportaran formalmente sus recursos de manera equitativa dando lugar a la

institucionalizacion formal de la nueva modalidad, Programa “3x%1”.

Dado el éxito del programa, en 2001 la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur
de California, solicité al Gobierno Federal la institucionalizacion del programa “3x1”
firmandose un convenio en la ciudad de Santa Ana, California para hacer disponible
el programa a los 31 estados de la Republica Mexicana con un fondo ya asignado

directamente por el Congreso de la Union.

El programa fue propuesto mediante un punto de acuerdo en la sesion del 31 de
octubre de 2001 para ser incorporado en el ramo 20 "Desarrollo Social" del
Presupuesto de Egresos de la Federacion. Hasta antes del 2001, afio en que el
programa se convierte en Programa Federal, carecia de sustento financiero
especifico del Gobierno Federal, por lo que era negociado por el gobernador en
turno con el responsable de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL),
buscando entre ambos la insercion de los proyectos propuestos por los migrantes
dentro de los programas formalmente establecidos en la SEDESOL (Garcia R. ,
2005).

Para el Ejercicio Fiscal 2002 y subsecuentes, por tener el mérito de haber sido
probado como una opcidn para crear empleos (al privilegiar la contratacién de mano
de obra local) y arraigar a los habitantes en sus comunidades, se logré en dicho afio
crear el programa “Iniciativa Ciudadana 3x1”, mismo que se modifico en sus reglas
de operacién cada afio logrando restablecer el programa original en febrero de 2005
denominandolo nuevamente “Programa 3x1 para Migrantes”, donde continuamente
trabajan los clubes de migrantes con las autoridades para adaptar las reglas acorde

a las necesidades de los migrantes y sus comunidades de origen.
Desde la Secretaria de Desarrollo Social se tiene la percepcion de que por medio

del “Programa 3x1 para Migrantes”, los mexicanos radicados en el exterior han

hecho patente su deseo de colaborar en acciones y obras sociales necesarias en
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sus comunidades y han alcanzado un importante nivel de participacién en el marco
de una politica exterior responsable. Ademas de que el programa fomenta los lazos
de identidad de los migrantes hacia sus lugares de origen, e incentiva la
corresponsabilidad de la sociedad civil en el mejoramiento de sus condiciones de
vida y fortalece la coordinacion entre autoridades gubernamentales y los migrantes

para invertir en sus comunidades de origen u otras localidades.’

El Programa 3X1, en su modalidad de Programa Presupuestario, en sus reglas de
operacion se plante6 como objetivo general: “apoyar las iniciativas de migrantes
radicados en el extranjero para concretar proyectos mediante la concurrencia de
recursos de la Federaciéon, estados, municipios y de los migrantes sefalados,

promoviendo la equidad y el enfoque de género en los beneficios del programa”.®

De dicho objetivo se desprenden 3 objetivos especificos:

1. “Impulsar las iniciativas corresponsables en las que los migrantes y los tres
ordenes de gobierno ejecuten proyectos que mejoren las condiciones sociales de
las localidades seleccionadas”; 2. “Promover que las propuestas de inversion se
canalicen a las comunidades de alta migracion y pobreza”, y 3. “Fomentar los lazos
de identidad de los connacionales radicados en el exterior hacia sus comunidades

de origen.™

A pesar de que el Programa ha demostrado su permanencia y consolidacion a lo
largo de méas de medio siglo, el Gobierno Federal no ha aprovechado en los casi 20
afios que lleva operando como Programa presupuestario la capacidad de los
Migrantes para apoyar a sus comunidades de origen, toda vez que la asignacién
presupuestaria del Programa es rebasada por las remesas disponibles de los
migrantes. Ante la falta de presupuesto que permita respaldar los recursos de los

migrantes, éstos han tenido que mantener sus viejos esquemas para seguir

7 Objetivos y alcances del Programa 3x1 para Migrantes. Reglas de Operacidn.
8 1bid.
° 1bid.
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apoyando a sus comunidades de origen, sin embargo, en este largo trayecto han
abonado a dejar ensefianzas en el camino, mismas que los nuevos lideres de los

clubes han recogido y continian multiplicando.

2.2 El Programa 3X1 para Migrantes desde la Politica Publica

El Programa 3X1 para Migrantes, como un Programa presupuestario tipo S (sujeto
a reglas de operacion) es un ejemplo de Politica Publica creada bajo el esquema de
Redes de Politicas Publicas, pero ¢qué son las Redes de Politicas publicas? Las
Policy network constituyen una nueva forma de gobernanza caracterizada por la
descentralizacion, las relaciones horizontales y en ocasiones arreglos informales o
entre actores de instituciones formales e informales (grupos o actores) (Kriesi &
Adam, 1999).

Es importante mencionar que este no es el primer analisis del Programa mediante
el enfoque de redes de Politicas publicas, existe uno realizado por Héctor Rodriguez
Ramirez;'° sin embargo, éste se centra en la construcciéon de redes a partir de la
modificacion de la politica consular mexicana con Estados Unidos y en la
construccion de una comunidad politica derivado de las reglas de operacion del
Programa 3X1 ya constituido como Programa presupuestario de operacién federal.
En el caso del analisis que presento a continuacion, el punto central es la capacidad
de los migrantes de construir sus propias redes y la incorporacion a ellas de nuevos
migrantes, autoridades de los tres 6rdenes de gobierno y de la academia del Estado
de Zacatecas; asi como de la solidez y capacidad de autoreferenciacion que
permitio a la red de politica de los migrantes trascender décadas.

Una red de politicas es un conjunto de relaciones relativamente estables entre
actores publicos y privados que interactian por medio de una estructura no

jerarquica e interdependiente, para alcanzar objetivos comunes respecto a la

10 profesor e investigador de la Escuela de Graduados en Administracion Publica y Politica Plblica y director
del doctorado en politica publica del Instituto Tecnol6gico y de Estudios Superiores de Monterrey, campus
Monterrey.
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politica. Esta comunidad de actores se convierte en un foro especializado donde se
intercambian recursos e informacidén, se elaboran y discuten propuestas, se

negocian transacciones y se acaban perfilando las politicas (Chaqués, 2004).

Para poder analizar el Programa desde el enfoque de redes es necesaria la
reconstruccion descriptiva como precondicion para la comprension de sus origenes
(Chaqués, 2004), para ello fue necesario recabar informaciéon de primera mano de
los actores que participaron en la evolucién, consolidacion y gestion del programa,
ademas de hacer uso de datos obtenidos en fuentes secundarias y algunos

testimonios recabados por otros investigadores.

El analisis del Programa 3X1 desde el enfoque de Politicas Publicas y de redes de
Politicas, demanda tener claro que, aunque el componente principal del programa
son los migrantes radicados en Estados Unidos y la capacidad econémica que éstos
tienen, un factor de vital importancia es que no sélo buscan mejorar su condicion
personal sino también la de sus familias. Las familias de los migrantes suelen
permanecer en la localidad de origen de éstos, convirtiéndose en un elemento que

permite que los migrantes mantengan una conexion con sus comunidades.

Como se sefialé en el apartado anterior, la reforma de la Ley de Migracion y
Naturalizaciéon (IRCA) en 1986 fue un factor que incidi6 positivamente en la vida de
los migrantes y en su relacién con sus comunidades de origen. Los migrantes que
obtuvieron la ciudadania norteamericana al amparo de dicha reforma pudieron viajar
con cierta frecuencia a sus localidades, elemento que permitié reforzar el sentido de
pertenencia, la cohesién con su localidad; y mas importante ain, poder dar un

seguimiento mas puntual a las obras que se realizaban al amparo del Programa.

Al revisar la evolucion del Programa 3X1 en Zacatecas de la década de los 60 hasta
su institucionalizacion formal en 2001, a primera vista es posible observar que el
principal beneficio es el incremento de la inversion en infraestructura social y en

proyectos productivos en las comunidades de los migrantes, sin embargo, de
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acuerdo con Chaqués (2004), un aspecto de fondo que es obviado es el impacto
que tal involucramiento ha producido en los residentes de las localidades de origen,
inclindndolos hacia una mentalidad mas proactiva y, en algunos casos, empresarial,
asi como hacia una actitud mas cooperativa; sin olvidar la creacion de una
estructura o marco institucional especifico basado en la coordinacién horizontal de
los clubes que permite controlar la falta de flexibilidad del Gobierno Federal
(Chaqués, 2004) y aporta nuevos elementos para mejorar la capacidad de
adaptacién de la administracién publica para enfrentarse a cambios en la relacién

de ésta con los ciudadanos.

La creacidn de una estructura o marco institucional especifico es posible observarlo
en las reglas de operacibn del Programa al convertirse en un Programa
presupuestario, que cada afio tienen que ser modificadas para atender las
demandas de los migrantes y las personas que radican en sus localidades de
origen, asi como el hecho (posiblemente superficial pero simbélicamente
significativo) de restituir en 2005 el nombre del Programa de Iniciativa Ciudadana a
Programa 3X1 para Migrantes. Adicionalmente, los operadores del Programa han
tenido que cambiar la dinAmica vertical a una horizontal al tener que tomar
decisiones con el visto bueno de los usuarios-beneficiarios del programa, tener que
negociar con ellos las reglas de operacion, definicion de acciones prioritarias,
justificar la aprobacién de un proyecto por encima de otro, derogar limitantes del tipo
de proyecto a financiar o la ampliacidn de la oferta de apoyos, al incorporar la opcién

de proyectos productivos y becas para los estudiantes de sus comunidades.

Desde sus inicios, el programa ha buscado favorecer el desarrollo de las
comunidades de origen de los migrantes y contribuir a elevar la calidad de vida de
su poblacion, para ello los clubes de migrantes o figuras semejantes han constituido
la célula basica de promocion, acopio y canalizacion de aportaciones de los
migrantes. En la medida en que los clubes han podido consolidar proyectos se ha

visto incrementada de forma directa su capacidad para suscitar la confianza de los
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involucrados, lo que a su vez depende de la transparencia de sus operaciones y de

la legitimidad de los proyectos que apoya.

De lo anterior seria posible decir que un factor importante del Programa no han sido
solo los beneficios resultantes de los proyectos realizados, sino que probablemente
el programa ejerza un efecto propulsor en la confianza de las comunidades locales
hacia su propia capacidad de agencia, o en palabras de Amartya Sen de generar la
“capacidad de definir y construir el plan de vida que tengan razones para valorar”;
bajo esta consideracion, resultan significativos los resultados al funcionar como
simbolo de la capacidad de la comunidad local para mejorar por si misma su calidad
de vida (Soto & Velazquez, 2006).

Desde esta perspectiva, la confianza debe valorarse como un factor critico de éxito
y preservarse con el mayor cuidado como una condicidbn necesaria para su
existencia y desarrollo; por lo anterior, también debe prestarse atencién al capital
social local y a los niveles de bienestar y de ingresos autogenerados por las

comunidades de origen.

El lograr un mayor y mejor involucramiento de las comunidades de origen de los
migrantes, de modo que representen la expresibn de genuinos procesos de
desarrollo endb6geno; esta vertiente de desarrollo implicaria el aprovechamiento de
la iniciativa de los migrantes como detonante de la integracion y operacion de
agrupaciones publico-privadas de planeacién del desarrollo local, mediante las
cuales los actores locales pudieran reflexionar colectivamente sobre el futuro que

desean construir y, con base en ello, generar un proceso de desarrollo local.

El 3X1, como politica publica impulsada por la demanda, no solo transfiere recursos
a nivel local, sino que involucra activamente a los gobiernos municipales y a la
sociedad civil. Varios estudios han encontrado evidencia anecdoética de que los
clubes obligan efectivamente a los servidores publicos a rendir cuentas con formas

nuevas y mas efectivas. Sobre la base de mas de 100 entrevistas con miembros de
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los clubes, Manuel Orozco concluye que: han presionado a los gobiernos para
alcanzar mayores estandares de transparencia y rendicion de cuentas, al hacer
demandas especificas para los proyectos que ellos financian (Burgess, 2006). Han
obligado a que los gobiernos generen presupuestos y cronogramas claros, es decir,
frecuentemente demandan que se hagan reportes completos de los gastos.

La informacion recabada por Manuel Orozco da cuenta de que los clubes de
migrantes se han constituido en redes altamente auto-referenciadas, ya que han
limitado la intervencion de agentes externos (Kriesi & Adam, 1999), mientras por
otra parte han ampliado sus posibilidades de negociacion e interaccion con los
gobiernos al eliminar las restricciones que tradicionalmente el gobierno impone; con
lo que han podido crear una base de entendimiento, y han reducido la inseguridad
al promover un intercambio de informacién mutua (Chaqués, 2004).

Los clubes han evitado en gran medida los obstaculos tradicionales de la
colaboracion con el Estado mexicano, a pesar de que muchos de estos clubes se
formaron con el apoyo del Estado y fueron organizados y registrados facilmente, no
son atrapados politicamente con la misma facilidad, esto resulta particularmente
cierto en estados con federaciones fuertes como Zacatecas. En lugar de hacer la
voluntad de las élites politicas de México, estas federaciones han guardado
celosamente su autonomia e independencia; ello no significa que los clubes y
federaciones hayan escapado de influencias o rivalidades politicas, sin embargo,
por lo general, ni los clubes ni las federaciones han sido cooptadas en México por

el Estado o los partidos politicos.

No sélo se acostumbraron a operar dentro de una sociedad con mecanismos mucho
mas fuertes de rendicién de cuentas, sino que su estatus de outsiders los hace
menos susceptibles a la manipulacion. Entonces, aunque colaboren con
autoridades gubernamentales, poseen la voluntad y la capacidad de negociar los
términos de su colaboracion, incluyendo la demanda de altos estandares de

rendicion de cuentas.
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Adicionalmente se volvidé una condicion importante la conexién que se establecio
con los gobernadores municipales, pero no solamente para el beneficio de los
programas sociales, sino para atenciones personales de los habitantes de los
pueblos que necesitaban hacer alguna diligencia en la presidencia municipal, ya
que con la recomendacion expresa de los clubes al senalar “va fulano de tal que es
presidente del club, lleva este asunto, atiéndalo por favor presidente, ahi te lo
encargamos”; estas acciones permitieron dar seguimiento en la identificacién de los

miembros de los clubes con las autoridades.

Continuando con la identificacion de actores clave, asi como de los papeles
formales e informales que juegan en la implementacion de la Politica, Luis Rigoberto
Castafieda Espinosa, integrante del Club Social Tepechitlan comenta que la
relacion entre algunos migrantes y sus comunidades de origen 0 municipios era
nula; en algunos casos es cuando los gobiernos municipales o el mismo cura, el
padrecito del pueblo de la comunidad empiezan a voltear a ver a los clubes para
que lleve algun beneficio a sus comunidades de origen. En otros casos el cura del
pueblo o el presidente municipal viajaban a Estados Unidos para ubicar a grupos de
oriundos, de paisanos de sus pueblos para empezar a reclutarlos, para apoyarlos a

organizarse con el objetivo de ayudar.

Rigoberto Castafieda puntualiza que, en el caso de su Club, en el que destaca es
pionero en su organizacion, el sefior cura fue y pidié el apoyo para hacer un templo
nuevo en el pueblo, ya que éste se estaba cayendo; y es ahi donde empezé a
organizarse un grupo de familias, por lo que recaudaron fondos para inyectarlos en
el municipio. Mediante el Club Social Tlaltenango se enteraron de la existencia de
la Federacion de Clubes Zacatecanos, sin embargo Rigoberto sefiala que la
mayoria de los clubes empiezan por hacer un lienzo charro en la comunidad o por
hacer una iglesia, pero principalmente es por algo relacionado a la remodelacion o

construccion de su iglesia.
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Otro actor que se incorpora al Programa es el académico, en particular de la
Universidad Autébnoma de Zacatecas, Rigoberto Castafieda reconoce la
participacion de éste y destaca que el sector académico siempre acompafio al
programa, no de forma directa al interior de los clubes u organizaciones, pero

subraya que siempre fueron parte del soporte del fenémeno migrante.

Adicionalmente destaca el acompafiamiento del Dr. Rodolfo Zamora en la
Federacion de Migrantes del Sur de California, asi como la realizacion de “2 o 3
foros sobre Politicas Publicas para migrantes en Zacatecas”, a los que asistieron
todos los lideres. De dichos foros se “sacaron” algunos esquemas prototipo de
programas ya fundamentados, los cuales permitieron consolidar y dar sustento al

trabajo que los migrantes venian realizando de forma completamente empirica.

Un ualtimo actor que se incorpord al programa fue el Comité de obras, el cual
usualmente, sus miembros se seleccionan en asambleas convocadas por el
gobierno municipal, aunque en ocasiones los nombra el club de migrantes. Este
comité tiene la responsabilidad de recolectar las contribuciones de los migrantes y/o
de la comunidad, manejar el presupuesto, seleccionar un contratista, contratar

mano de obra local y monitorear los gastos e implementacién del proyecto.

La incorporacion de comités ciudadanos, como el Comité de obras, es el resultado
de la pérdida de los gobiernos de sus competencias en la definiciobn y puesta en
practica de las politicas, desde la década de los 90, y mas aceleradamente en los
primeros 10 afos del siglo XXI, volviendo la colaboracion entre Estado y sociedad
imprescindible para sumar esfuerzos (Chaqués, 2004) ante el desplazamiento de
recursos y la delegacion de responsabilidades hacia los gobiernos municipales,
resultado de la descentralizacion y de las politicas en materia social impulsadas a
partir de la demanda de la sociedad (Burgess, 2006); es en este contexto donde el

Comité se convierte en otro actor clave.
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Aunque los recursos con que cuentan los gobiernos es desigual al de otros actores,
la comunidades de migrantes y sus comunidades de origen disponen de recursos
gue le otorgan alguna ventaja en determinadas areas de politicas (Chaqués, 2004),
por ello, un actor que ha incrementado de manera notoria su participacion son las
federaciones de clubes de migrantes, ya que las federaciones mejor organizadas
adquieren una gran capacidad de negociacion con el gobierno y pueden ofrecer a
sus miembros apoyo técnico y politico para lograr la aprobacién de sus solicitudes
de obra. En algunos casos, también monitorean la implementacién del proyecto y
resuelven conflictos entre los participantes. La federacion mas experimentada y
sofisticada es la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California, fundada
en 1986 y a partir de la institucionalizacion formal del Programa juega un papel

determinante en la definicion de las reglas que rigen el 3X1.

La aplicacion del Programa 3X1 ha demostrado que existen algunos cambios en la
participacion politica de las comunidades y en el proceso de rendicién de cuentas
de las autoridades (Garcia, Jauregui, & Nufiez, 2006). Si a esta caracterizacion se
le suma el éxito que han tenido hasta ahora los Comités de obra, podria intentarse
convertirlos en lo que el Dr. Garcia Zamora llama “Grupos de Apoyo Local”’ (Garcia,
Jauregui, & Nufez, 2006), de forma que se transformen en los promotores del
desarrollo y puedan elaborar un plan comunitario que tome en cuenta las

necesidades de la gente.

La propuesta del Dr. Garcia Zamora es consistente con la afirmacion de que las
redes de politica son parte de un mundo social mas amplio y que siempre estan en
proceso de construccion, es decir, no son entidades fijas ni determinadas (Evans,
1998). El Programa 3X1 reviste un caracter eminentemente social y politico y se ve
sometido a fuertes disputas de protagonismo entre los diferentes grupos o figuras
de poder y aunque como concepto pueda considerarse pionero en su tipo y ejemplo
para otras realidades, también es cierto que, como Programa, su implementacion
todavia no califica de idonea; sin embargo, la parte mas dificil, la relativa a la

construccion de lazos de confianza entre los distintos actores participantes y el
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establecimiento de una relacién horizontal con el gobierno se podria considerar

cristalizada.

2.3 El Programa 3X1 para Migrantes desde la Gestion

El Programa 3X1 se caracteriza por ser una Politica Publica con un enfoque
completamente bottom-up (de abajo hacia arriba), es decir, como se ha detallado
en los apartados anteriores, la Politica tuvo su origen en el seno de la poblacion
objetivo y fueron los migrantes mediante sus asociaciones los que se encargaron
de convertir su iniciativa en una Politica publica e insertarla en la agenda publica a
nivel Federal, sin embargo para consolidar la insercidén en la agenda fue necesaria

una intensa y larga labor de gestion.

En el apartado anterior se observo el Programa a través de la lente de la Policy, sin
embargo, es necesario hacerlo también a través de la gestion, particularmente
porque a diferencia de las Politicas disefiadas desde el escritorio de las oficinas
gubernamentales, ésta fue disefiada e implementada desde casas, plazas, parques,
y sobre todo mediante las capacidades empiricas de gestion que desarrollaron los

migrantes.

Los migrantes mediante sus asociaciones y federaciones lograron constituirse en
un actor con capacidad real de gestion, a diferencia de otros actores, sin embargo,
esta capacidad de gestidén no es una condicion innata de los migrantes, fue parte de
un largo proceso de maduracion, el cual aun después de mas de 40 afios se
mantiene en riesgo por factores externos e internos a las asociaciones de migrantes,

mismos que abordaremos mas adelante.

Como ya se ha hecho patente en apartados anteriores, la condicion de outsiders y
las capacidades, en término de organizacion y recursos, les ha permitido tener a los
migrantes una dinamica distinta con los diferentes niveles de gobierno en México.

Es importante destacar que a pesar de que en México los términos de Politicas
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Publicas y Nueva Gestion Publica fueron ganando terreno en la década de los 90
del silgo XX, las asociaciones de migrantes de forma completamente empirica

venian desarrollando actividades de Gestion y Politicas Publicas una década antes.

¢Por qué es necesario observar la experiencia del Programa 3X1 mediante la
gestion? Porque la gestion es una funcion genérica al interior de todas las
organizaciones, sea cual sea la misidén especifica de ésta; es un “6rgano genérico”
que fue tomando mayor importancia al asociarse como un producto que se
desprende de las llamadas Politicas Publicas (Sanchez J. , 2001). En este sentido
y toda vez que ya hemos definido que el 3X1 cumple con todos los criterios para ser
denominado una politica publica, y se ha hecho explicito su origen de “abajo hacia

arriba”, es pertinente explicitar las acciones de gestion publica.

La gestion publica desde la vision de la accion gubernamental tiene una connotacion
mas agresiva que la tradicional Administracion Publica ya que se encuentra
orientada a la accion y a la solucion creativa de los problemas de la administracion
dentro de un contexto de innovacion y con la ayuda de instrumentos racionales. A
pesar de que en la gestion publica se habla de la aplicacién de conocimientos y
técnicas modernas respaldadas por ejercicios de reflexidn sistemética de la practica
profesional en el contexto del trabajo, ésta siempre se habla desde una visién de
accion gubernamental y se omite su permeabilidad en la sociedad.

Siempre que se habla de gestién publica se ve como una capacidad propia del
gobierno para adaptar y apropiarse de un enfoque de gobierno horizontal donde se
permite y privilegia la inclusion de nuevos actores (privados y de la sociedad civil)
en el proceso de toma de decisiones, evaluacion, implementacién, entre otros.
Contrario a este enfoque que normaliza la inclusién de nuevos actores, es necesario
revisar cuales son los mecanismos empleados por dichos actores, en nuestro caso
los clubes de migrantes, para ser considerados en este nuevo tipo de relaciones o

formas de gobernar.
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Las asociaciones de migrantes (en sus inicios) a diferencia de otros grupos de la
sociedad civil no contaban con mayor soporte que su capacidad financiera y de
cohesion; sin embargo, a pesar de sus carencias técnicas e institucionales,
comprendieron la importancia de constituirse como organizacion, asi que el primer
punto de partida es la formalizacion de los clubes de migrantes, el establecimiento
de objetivos a nivel interno (se fijaron prioridades para entregar apoyos Yy
poblaciones objetivo para ser atendidas) que permitieron afianzar su sentido de
pertenencia con sus comunidades de origen y a su vez fortalecer la cohesion interna
(entre sus integrantes) y externa (con quienes se beneficiaban con sus

aportaciones).

Como se ha citado en el apartado anterior, otro elemento que tiene una funcién
catalizadora importante es la confianza generada a partir de la capacidad de
agencia desarrollada por los migrantes al convertirse en agentes capaces de
mejorar la calidad de vida de sus comunidades de origen, cuestion que los llevo en
el caso de Zacatecas a convertirse en un referente a nivel local que, de forma
inercial, desarroll6 endégenamente capital social local. Retomando la experiencia
del Club Guadalupe Victoria, su poblacién objetivo inicial fueron los adultos
mayores, y el mecanismo para generar ingresos para atender a dicha poblacién fue
realizar fiestas y picnics que sirvieron para reforzar la cohesion del grupo y la

adhesion de nuevos integrantes.

La visibilidad de sus acciones de apoyo y beneficios brindados a sus comunidades
de origen, asi como las actividades de capitalizacion permitio generar una red de
apoyo con otras organizaciones. La integracion de mas asociaciones permitié
ampliar el espectro de beneficiarios, y ya no solo apoyar en término de
transferencias a personas, sino incursionar en la inversion de la infraestructura de
sus comunidades, ya fuera remozando sus iglesias, escuelas, parques, panteones
o lienzos charros (el apoyo brindado para la construccion y o renovacion de las
iglesias y lienzos charros es una practica que nos demandara mayor atencion mas

adelante).

56



Cada vez que un club entrega beneficios a sus comunidades de origen, éstos se
vuelven sujetos dignos de confianza no solo en sus comunidades, sino frente a otros
clubes. En el caso del Club Guadalupe Victoria, su presidente observé la capacidad
instalada en los demas clubes, el espectro ampliado de poblacion beneficiada que
tendrian al formar una federacion; e inercialmente se vislumbro la posible capacidad
de negociacion que podria alcanzar al conformarse dicha federacion. Bajo los
supuestos aqui planteados es que los clubes de migrantes dieron el paso de ser
Unicamente células dispersas, a dar forma y cuerpo, a una nueva institucion: la

Federacion de Clubes de Migrantes.

La conformacion de la Federacion, la formalizacion como institucion sin fines de
lucro ante el gobierno de Estados Unidos y el Consulado de México le confirié una
capacidad de voz, aunque no precisamente de negociacion. A diferencia de la
capacidad de voz obtenida por el reconocimiento institucional, la capacidad de
negociacion fue necesaria ganarla por medio de otros canales. El contar con el
reconocimiento en el grueso de su capital social y ante los citados gobiernos no fue
suficiente para obtener los apoyos que les permitiera potenciar la ayuda a sus

comunidades de origen.

Los migrantes de Zacatecas conscientes de su limitada capacidad de negociacion,
pero conocedores de su fuerza en materia de recursos humanos y financieros,
vieron gue era necesario sumar el apoyo del gobierno, y en su caso el actor con
mayores posibilidades de atender a su llamado y de respaldar monetariamente sus
proyectos era el gobernador de su entidad. Como se mencioné en el apartado de
antecedentes del Programa, los migrantes contaron inicialmente con el apoyo de
algunos presidentes municipales, sin embargo, en aquellos afios, el gasto se
encontraba seriamente centralizado por el Gobierno Federal y los gobernadores de
los estados eran los Unicos actores que contaban con capacidad presupuestaria
para apoyar, por lo que la capacidad real de los municipios para aportar recursos y

asi respaldar los proyectos de los migrantes era casi nula.
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A pesar de que los migrantes intentaron por diversas vias establecer lazos con los
gobernadores del Estado, no lograron despertar el interés real por parte de los
gobernadores para concretar su compromiso para formalizar el apoyo en una
modalidad 1X1. En noviembre de 1987, al igual que sus antecesores, el Gobernador
Genaro Borrego Estrada atendio la invitacion de los migrantes para visitar su
Federacion y hacer acuerdos y compromisos. A diferencias de las experiencias
previas se lograron acuerdos para realizar el primer proyecto con apoyo formal del
Gobierno del Estado.

Es importante resaltar que, mas alla de la parte anecdotica de la construccion de
puentes entre la Federacion de Clubes y el Gobierno del Estado de Zacatecas,
hasta que el Gobernador tuvo voluntad politica fue posible materializar un proyecto
con respaldo institucional y econémico por parte del Gobierno Mexicano. Otro punto
por destacar es la habilidad e ingenio de los migrantes que ante el apoyo logrado
para el primer proyecto cofinanciado entre migrantes y el Gobierno del Estado,
hicieron uso de la presion de los medios de comunicacion para comprometer al

Gobernador a apoyar en un segundo proyecto.

En este segundo proyecto se convoco a la presa escrita, la radio y la television a
presenciar la colocaciéon del primer ladrillo de la segunda obra que recibiria apoyo
del Gobierno del Estado, por lo que ante la presion de los medios de comunicacién
el Gobernador no tuvo mayor opcion que aceptar apoyar la obra, y como un plus se
sum¢ la aportacion del gobierno local, lo que generé el cambio a la politica de 1X1
para dar paso al 2X1.

El sucesor de Genaro Borrego Estrada, Arturo Romo Gutiérrez (1992-1998),
mantuvo el apoyo y derivado de las acciones realizadas con las aportaciones de los
Migrantes y del Gobierno del Estado se desperto el interés de Luis Donaldo Colosio,
en aquel entonces Secretario de Desarrollo Social. COmo se preciso en el apartado

de origen del Programa, en 1992 se firmo el primer convenio de colaboracién entre

58



la Federacién de Clubes Zacatecanos del Sur de California, el Gobierno Estatal y

Federal, sin embargo, los migrantes recuerdan que dicha etapa fue complicada.

Aunque para 1993 ya se habia logrado integrar el apoyo del Gobierno Federal,
Estatal y esporadicamente de algunos gobiernos municipales para iniciar los
primeros proyectos con una inversion de 575 mil dolares, la disponibilidad de
recursos para respaldar las aportaciones de los migrantes se encontraba en riesgo.
Cada afio era necesario realizar reuniones con representantes de los 6rdenes de
gobierno para convencerles del area de oportunidad que representaba su
participacion y la conveniencia para todos los involucrados en la continuidad de

dichas acciones.

Adicional a las negociaciones con los actores gubernamentales, la alternancia de
partidos en los gobiernos de los estados abrié un nuevo canal de negociacion para
los migrantes. A diferencia de la dindmica en la que habian vivido desde la creacion
de los clubes, hasta el inicio de la década de los 90 en la que el PRI era el Unico
agente en el poder y con quien se tenia que negociar absolutamente todo, la
posibilidad real de otros partidos para acceder al poder llevo a que éstos, en el caso

de Zacatecas, se acercaran a los migrantes.

No fue fortuito que los candidatos a gobernador de Zacatecas se acercaran a los
Clubes de Migrantes, ya que Zacatecas cuenta con una importante poblacién
migrante, poblacion que tiene un sentido de pertenencia y cohesion muy fuerte con
sus comunidades de origen, situacién que, aunada a su capacidad econoémica, les
permitio ser identificados por los partidos politicos como un actor politico importante
gue podria incidir en las elecciones. Los clubes de migrantes han procurado
mantenerse al margen de pugnas partidistas, sin embargo, no desaprovecharon las
visitas realizadas por los candidatos a gobernador para tejer lazos que se reforzaron
una vez que alcanzaron la gubernatura del Estado. La practica de los candidatos de
visitar a los clubes de migrantes se institucionaliz6 desde la década de los 90 del

siglo XX y persiste a ya casi dos décadas del siglo XXI.
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El recibir a los candidatos y el reunirse nuevamente con el ganador les ha permitido
a los clubes de migrantes mantener un canal de comunicacion directa y mas
cercana con el Gobernador del estado en turno, asi como consolidar su apoyo al
programa, con lo que el gobernador obtiene apoyo politico y los migrantes garantia
de que sus aportaciones seran respaldadas econémicamente por el Estado; sin
embargo, los migrantes no lograron tender una relacién simbidtica con el Gobierno
Federal, por lo que cada afio fue necesario enviar comitivas a negociar con personal
de SEDESOL la permanencia del apoyo y los canales por los que se mantendria

dicho apoyo.

En 1998, bajo el gobierno del presidente Ernesto Zedillo, se dio la descentralizacién
del Programa de Desarrollo y se reforz6 el presupuesto de los municipios, lo que
termind con la tradicional practica de que el presupuesto era recibido por los
gobiernos de los estados y éstos lo repartian como mejor les convenia (privilegiando
un enfoque politico del gasto sobre el social); sin embargo, con este cambio se
empodera a los municipios. En ese mismo afo, el presidente de la Federacion de
Clubes Zacatecanos del Sur de California logré gestionar una reunion en Fresnillo
Zacatecas con el Gobernador del Estado, el cual ya no era emanado del PRI, por lo
gue los migrantes vieron una amenaza en la continuidad del Programa 2X1, toda
vez que voces ligadas al PRI encendieron las alertas de que el Gobierno Federal no

aportaria al Programa.

Ante la amenaza a la continuidad del Programa 2X1, evoca Guadalupe Goémez!?
que, la Federacién de Clubes, acompafiada del Frente Civico Zacatecano y un
comité de accidn politica, participaron en una comida en Fresnillo Zacatecas donde
se le propuso al Secretario de Desarrollo Social Esteban Moctezuma Barragan un
paquete de proyectos por un monto de 1 millén de ddlares y le solicitaron apoyara
con otro millon, ya que el Gobernador del Estado se habia comprometido a aportar

1 Es un reconocido lider dentro de la Federacion de Clubes Zacatecanos del Sur de California, quien tiene el
mérito de haber realizado las gestiones para la formalizacion del 3X1 como Programa presupuestario durante
su presidencia al frente de la Federacién en 2001.
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otro millén. El secretario ofrecid su respuesta al instante diciendo “asumo que si no
les doy una respuesta no me van a dar de comer” después de las risas que provoco
su respuesta prosiguié “saben qué, por qué no hacemos una cosa, por qué no lo
hacemos mejor 3X1, ya que los municipios ya estdn empoderados con su propio
techo financiero, con su propio presupuesto, entonces ellos deben participar porque

los proyectos se hacen en sus municipios”.

Las palabras del secretario despertaron el asombro del Gobernador del Estado y
los demas asistentes ya que la Federacion de Migrantes iba a negociar la
continuidad del Programa 2X1 y en ese momento, en Fresnillo nacié el Programa
3X1. En ese mismo evento se genera el compromiso de firmar el convenio en el
proximo verano, lo que derivd que en 1999 se firmara un nuevo convenio en el
Consulado de Los Angeles para la formalizacion del Programa 3X1, sin embargo,
ese Programa so6lo se ejercia en Zacatecas sin ser un programa que estuviera

dentro del presupuesto federalizado que emite la Camara de Diputados.

A lo largo de la década de los 90 se habia convertido en una preocupacion e
inquietud de los Migrantes saber si el gobierno iba a aportar o no recursos para
respaldar sus proyectos toda vez que cada afio se tenian que realizar las debidas
gestiones. Desde aquellos afios se escuchaban voces abogar por la
institucionalizacion del Programa para evitar tener cada afio que realizar las
gestiones necesarias, ya que con la entrada de nuevos gobiernos y mas con la
nueva alternancia de partidos en el poder se convertia en un problema la gestion,
al tener que tender nuevos puentes de comunicacion y convencer de la pertinencia
de continuar con el Programa, todo lo anterior librando las presiones de apoyo

politico a la que eran sometidos los migrantes para contar con apoyo presupuestal.
Desde el inicio de los afios 90 se propuso contar con una comision de migrantes

que fueran a negociar a la Camara de Diputados la suficiencia presupuestaria anual

para no estar a merced de los vaivenes politicos, pero no fue hasta el 2000 en que
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se iniciaron las gestiones ante la Camara de Diputados para que el Programa 3X1

fuera implementado no solo en Zacatecas, sino en toda la Republica Mexicana.

La coyuntura politica de las elecciones Federales del 2000 al igual que en el caso
de las elecciones del Estado, permitié abrir un nuevo canal de comunicacion con el
Gobierno Federal. Ante la preocupacion del cambio de partido en el gobierno y de
la continuidad del apoyo al programa, los migrantes reforzaron sus comitivas de
negociacion con el Gobierno Federal. En noviembre del afio 2000 la Federacion de
Clubes Zacatecanos del Sur de California se reunio en Los Angeles con Vicente Fox
ya como presidente electo, dicha reunidn derivd a una invitacién por parte de Fox
hacia los migrantes a visitar Los Pinos en diciembre del mismo afio, sin embargo
fue en febrero de 2001 cuando la Federacion, en aquel entonces Presidida por José
Guadalupe Gomez de Lara, que se invito a Vicente Fox a realizar una nueva visita
a California, pero en esta ocasion para que firmara el convenio de concertacion del
Programa 3X1 a Santa Ana California, mismo que fue signado con el compromiso
por parte de los migrantes de invertir 5 millones de dolares en el Programa, cifra
que los migrantes tenian programada para sus proyectos, monto que no pasoé

desapercibido por el nuevo Presidente y desperto su interés en el programa.

Guadalupe Gomez comenta que las reuniones de negociacion rindieron frutos y el
21 de marzo de 2001 se firmé el convenio de concertacién con 12 diputados
federales de todos los partidos y 3 senadores de la Republica, con la firma de ese
convenio se comienzan las gestiones para que el Programa 3X1 se institucionalizara
a nivel Federal y se solicito se extendiera a todo el pais. Dentro de las acciones de
gestion los Migrantes visitaron la Camara de Diputados para establecer el dialogo
con distintos actores politicos, se tuvieron acercamientos con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, en particular con el Subsecretario Agustin Carstens, y
en el Senado de la republica se cont6 con el apoyo del Senador Zacatecano Pepe
Bonilla, quien dio un apoyo que los migrantes destacan como importante, siendo

estos algunos de los acercamientos, instituciones y actores con los que los
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migrantes realizaron las gestiones para lograr la institucionalizacién formal a nivel

Federal del Programa.

Es importante resaltar la capacidad de gestién que desarrollaron los migrantes a
partir de la experiencia adquirida con el gobierno estatal, sin embargo, es necesario
considerar tres factores que, derivados del analisis de la evolucién del Programa,
ayudaron a la consolidacion de la institucionalizacion del Programa. El primer punto
a destacar, y que es externo a la capacidad de gestion de los migrantes, es la
voluntad politica del nuevo presidente para tener contacto con los migrantes, dicha
voluntad no fue fortuita y se retomard mas adelante; el segundo punto es que el
Programa ya contaba con resultados visibles con los que se podia comprobar la
pertinencia de su permanencia y ventajas de su institucionalizacion con un
presupuesto asignado especificamente para el programa sin la necesidad de
gestionar afio con afio la disponibilidad del recurso; y tercero la existencia de
liderazgos dentro de la Federacién de Migrantes, mismos que empujaron la agenda

de la Federacion de Clubes con el gobierno Federal.

El caso de las asociaciones de migrantes nos permite evidenciar que mas alla de la
capacidad de los gobiernos para adoptar mecanismos horizontales para la toma de
decisiones e integracion de las demandas ciudadanas, los migrantes mediante el
desarrollo empirico de habilidades de gestion lograron abrirse espacios para
obtener una voz propia y para que ésta fuera escuchada por los actores politicos.
No se omite reiterar que un factor que influyo fue la voluntad politica del Gobernador
Genaro Borrego Estrada, sin la cual hubiera tardado ain més la posibilidad de
establecer acuerdos con el Gobierno del Estado; asi como las ventanas de
oportunidad que de forma coyuntural con las alternancias de partidos en el gobierno

permitieron a los migrantes abrir nuevos canales de gestion y negociacion.
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Capitulo IlI

De la experiencia al establecimiento de Principios

3.1 Analisis de los factores del éxito del Programa 3X1

Antes de llegar a la firma del convenio entre la Federacion de Clubes de Migrantes
Zacatecanos del Sur de California y el presidente Vicente Fox en la ciudad de Santa
Ana, California, existieron diversos factores que permitieron el éxito de pasar de un
Programa Local a un Programa Federal y que es necesario identificar, asi como la
participacion que tuvieron los actores de la Politica Publica en el proceso de gestion

y la relacién que se tejioé entre ellos.

El primer punto de partida es la migracion focalizada de la que son miembros los
zacatecanos, es decir, éstos migran y se distribuyen en ciudades especificas, en
este caso Los Angeles, lo que les permitid tender una red de apoyo a otros
zacatecanos que deseaban migrar a dicha ciudad. En el segundo capitulo se hablo
de los antecedentes del Programa y se identifico el recolectar fondos para ayudar a
los migrantes que tuvieron algun percance en el camino o para ayudar a los
familiares de los que fallecieron en su intento de llegar a Los Angeles como las

primeras acciones altruistas de los migrantes.

El sentido de pertenencia y el apoyo solidario a los paisanos permitié establecer y
fortalecer vinculos de confianza. Los migrantes al preocuparse por los adultos
mayores sin recursos, y en las comunidades de origen al ver fluir los recursos para
éstos, genero confianza al identificar a los clubes como benefactores, situacién que
no fue desaprovechada por los curas de las localidades de origen para solicitar
recursos para construir o remozar las iglesias de sus comunidades, panteones o
incluso, realizar las fiestas patronales (éste ultimo punto es de importancia y mas

adelante se retomara).
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Los clubes de migrantes al entregar apoyos y obras visibles y tangibles por las
comunidades propiciaron la identificacion de los clubes con sus lugares de origen,
es entonces que principalmente los parrocos de otras comunidades y en segundo
lugar los familiares de migrantes y finalmente los gobiernos municipales voltean a
ver a los clubes para que lleven beneficios hacia sus comunidades. En algunos
casos el cura o el presidente municipal viajan a Los Angeles para ubicar algin grupo
de migrantes originarios de sus comunidades para organizarlos y apoyarlos para
constituirse en un Club de Migrantes con el objetivo de ayudar a su comunidad de

origen.

En el caso del Club social Tepechitlan, Luis Rigoberto Castafieda comenta es el
cura quien viaja a Los Angeles para solicitar el apoyo de los migrantes para hacer
un nuevo templo en el pueblo debido a que el actual se estaba cayendo. Esta
solicitud detond la movilizacidbn de las familias oriundas de Tepechitlan para
organizar eventos que les permitiera recaudar fondos que serian enviados a su
comunidad de origen. Los eventos realizados permiten, ademas de recabar fondos,
la oportunidad de conocer otros clubes; y en este caso los miembros del Club social
Tlaltenango son quienes informan al Club social Tepechitlan de la existencia de la
Federacion de Clubes Zacatecanos del sur de California y los acercan con sus
miembros, lo que derivd en la posterior anexion del Club Tepechitlan a la

Federacion.

De esta forma es como muchos de los clubes de migrantes inician sus actividades,
se podria identificar que casi todos estan relacionados con la remodelacion o
construccion de la iglesia de su localidad o de un lienzo charro.

Ademas de las relaciones que se tejieron y se reforzaron con los gobiernos Federal
y Estatal, los migrantes destacan la importancia que tuvo para ellos las conexiones
que lograron con los gobiernos municipales mas alla de los beneficios que estas
relaciones aportaban al Programa 3X1, sino para la atencion personalizada de los

familiares e integrantes de los clubes que tenian que cumplir alguna diligencia en la
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presidencia municipal, lo que les permitié dar seguimiento en la identificacion de los
miembros y familiares de los clubes con las autoridades, y a éstas brindar una

atencion oportuna a las necesidades de los miembros.

Ademas de las relaciones que se tejieron con las autoridades de los distintos niveles
de gobierno, otro actor que jugdé un papel importante en la construccién de
capacidades de los Migrantes y en el proceso de tender puentes entre sus clubes
con los érganos de gobierno y otras organizaciones, fue la academia mediante la
Universidad Autonoma de Zacatecas (UAZ). Para poder conocer de viva voz de los
académicos que han participado en el proceso de evolucion de los migrantes y su
programa, se llevé a cabo una reunion en las instalaciones de la UAZ el 23 de abril
de 2018 con el Dr. Rodolfo Garcia Zamora, el Dr. Miguel Moctezuma Longoria, el
Dr. Oscar Pérez Veyna y la Mtra. Rosa Elena del Valle Martinez.

El Dr. Rodolfo Garcia Zamora comenta que el acercamiento con los migrantes inicié
desde acompafarlos a que los recibieran en el Gobierno del Estado y las
dependencias del mismo encargadas de dar seguimiento al Programa, lo que
permitié facilitar la relacion entre los migrantes y las autoridades al contar con el

respaldo del sector académico de la entidad.

Durante el periodo del gobernador del estado, Arturo Romo Gutiérrez (1992-1998),
recuerda el Dr. Rodolfo Zamora que, los encargados de la atencién a los migrantes
ofrecian una atencion deplorable, como si los migrantes fuera “ciudadanos de
segunda” obstaculizando la atencion y participacion de éstos. Es en este periodo en
el que Efrain Jiménez, quien iniciaba con su club de migrantes se acercé a los
académicos de la Universidad Auténoma de Zacatecas, dicho acercamiento se
derivé a partir de que el cuiiado de Efrain era alumno de dicha Universidad. Este
primer acercamiento permitié a la academia de la UAZ analizar las distintas etapas
del Programa en sus modalidades 1X1, 2X1, 3X1 y 3X1 Productivo, también les
permitio identificar lideres como Manuel de la Cruz, Guadalupe Gémez y la relacion

gue éstos tejieron con lideres migrantes de Chicago, lo que les permitié generar un
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proceso de maduracién y obtener el reconocimiento de los gobernadores; sin omitir
gue el reconocimiento por parte de las autoridades del Estado les permitia generar

mayor legitimidad ante las bases de la Federacion de Clubes.

Por su parte el Dr. Miguel Moctezuma sefala que en 1996 se iniciaron los contactos
con los migrantes en Los Angeles, donde los migrantes presentaban sus proyectos,
mismos que fueron recopilados por los académicos de la UAZ y difundidos mediante
sus publicaciones. A partir de dicho acercamiento con los proyectos se dio el
contacto con lideres migrantes como Manuel de la Cruz y con Guadalupe Gomez,
siendo este ultimo en la actualidad uno de los lideres mas visibles de la Federacion
de Clubes. Adicionalmente destaca, en el periodo en que mas se fortalecid la
relacion entre académicos y migrantes fue en la transicion de partido gobernante en
el Estado, al pasar del PRI al PRD con el triunfo de Ricardo Monreal, lo que facilitd
diversos encuentros con los migrantes y el Gobernador del Estado, asi como

desencuentros y tensiones entre ambos actores.

La Mtra. Rosa Elena del Valle Martinez, quien colabor6 con Efrain Jiménez en la
Federacion de Clubes del Sur de California, destaca que durante ese periodo la
Federacion se respaldé en el grupo de académicos de la UAZ para aportar mayor
calidad al contenido del Portal web de la Federacion, asi como de los foros que se
realizaban. Para la realizacion de los foros se buscaba contar con el apoyo o
asesoria del grupo de académicos para que su colaboracién diera fe de la calidad

con que éstos se realizaban.

A pesar de que el grupo de académicos de la UAZ han estado cercanos a la
Federacion de Clubes y a algunos clubes que han buscado su apoyo, ellos no se
consideran parte de la experiencia del Programa 3X1, ya que comentan su labor ha
sido de acompafiamiento y de reconocimiento del trabajo realizado por los
migrantes como colectivo, situacion que les ha valido un reconocimiento mutuo y
que ha brindado conocimientos para ambos actores; sin embargo, advierten las

carencias gue identifican a nivel organizacional por parte de los clubes de migrantes,
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destacando la necesidad de que los migrantes inviertan una parte de los recursos

gue recaban en cursos para la formacion de nuevos liderazgos.

Por su parte, el Dr. Rodolfo Garcia reconoce para bien o para mal, con todos sus
defectos, los clubes de migrantes son la Unica organizacién social fuerte, la Unica
organizacion social capaz, de negociar, de hacer cabildeo, de llegar y sacar
adelante acuerdos con los alcaldes y con el gobierno. Han ido aprendiendo y se han

convertido los migrantes en la Unica institucion social organizada en Zacatecas.

El Programa dentro de sus virtudes permite la organizacion transnacional, ademas
de que abrio la interlocucion de actores, facilita la realizacién de proyectos, genera
alianzas, cabildeos, por lo que los académicos han identificado al Programa 3X1
COMO un proceso social organizativo transnacional que se ha convertido en la propia
escuela de sus actores principales, los migrantes. Sin embargo, se puede afirmar
que el acercamiento con la UAZ permitié que sus académicos fueran “una bisagra
institucional”, que los académicos fueran un puente para facilitar la interlocucion,
que permiti6 visibilizar las experiencias del Programa inicialmente a nivel nacional y

después fuera de México.

Esa funcién de “bisagra”, término que emplea el Dr. Rodolfo Zamora, permitio llevar
la interlocucién de los migrantes a otro nivel, les permitié avanzar en el ejercicio de
su ciudadania de una forma mas completa, mas plena. Dicho acompafamiento,
destacan los académicos de la UAZ, se ha realizado con el debido cuidado de no
inhibirlos, de no “montarse” en el Programa, pero, por otro lado, siempre que se ha
solicitado el apoyo de un escrito, de una parte técnica, de un reporte, de una
investigacion, de una rueda de prensa, siempre han estado presentes, y en las
publicaciones siempre se ha cuidado dar el agradecimiento a los migrantes y se ha

entregado los resultados de estas.

La relacion que se ha construido entre los migrantes y los académicos de la UAZ ha

permitido que las iniciativas que los migrantes han tenido, en algunos casos ideas
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aproximadas e intuitivas, sean trabajadas en conjunto dentro de la Universidad
constituyéndola en un taller, como una “forja”, en donde las ideas de los migrantes
se han discutido, modificado, argumentado a nivel legislativo, politico y social, a
nivel de proyectos productivos, realizando un proceso de feedback donde los
académicos aprenden de los migrantes, y €stos a su vez ponen al servicio de los
migrantes sus conocimientos en términos de politica publica, muestreo, estadistica,

proyectos, entre otros.

En cuanto a la visién al seno de la administracién publica suele ser complicado
poder hablar de una trayectoria continua de afios, actores y sucesos por la
naturaleza cambiante del personal al frente de la atenciéon del Programa, sin
embargo, se entrevistd al Lic. Salvador Quezada Hernandez, quien ha estado
cercano al Programa desde 1998 en la Secretaria de Desarrollo Social. Desde su
experiencia pudo observar, mediante los cierres de ejercicio de la Delegacion del
Programa 2X1, que el Programa habia tenido un auge entre 1992 y 1998, pero

particularmente en 1998 “ya estaba terminado el programa”.

Durante 1998, comenta, no se hicieron mas de ocho obras, es decir, el Programa
estaba casi anulado, es importante contextualizar que ese afio se registraron
elecciones para Gobernador de la entidad y por primera vez se dio un cambio de
partido en el poder, sin embargo en ese afio llegd a la administracion del Estado el
gobierno de Ricardo Monreal. Con el cambio de administracion se tuvo a lugar una
reunion en Fresnillo, en la que participaron los migrantes, el Gobernador del Estado
y Esteban Moctezuma Barragan, quien era el delegado de SEDESOL para la
entidad.

Derivado de las reuniones sostenidas, en 1999 resurge el Programa como el 3X1,
sin embargo, se carece de reglas de operacion y el compromiso que sustenta el
Programa es verbal, tanto del Gobernador, como del secretario de SEDESOL quien
se comprometié a aportar recursos mediante el Programa de Empleo Temporal

(PET) del cual se obtenian recursos para apoyar los proyectos de los migrantes, por
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lo que se tenia un Programa de Empleo Temporal “normal” y un Programa de

Empleo Temporal “Programa 3X1”.

En esta etapa en que no se cuenta con un programa institucionalizado formalmente
es importante destacar el pragmatismo de SEDESOL para financiar el 3X1; la falta
de recursos etiquetados oblig6 a la separacion de recursos dentro del Programa de
Empleo Temporal, sin embargo, esta falta de recursos etiquetados permitio

mantener la inercia de trabajo entre actores como se habia venido desarrollando.

En 1999 cuando se establece el compromiso con SEDESOL para fondear el
Programa 3X1, la Secretaria no contaba con una partida especifica, y aunque
contaba, como ya hemos citado, con el Programa de Empleo Temporal y de éste se
obtenian los recursos, fue complicado porque las reglas de operacion del PET
tenian caracteristicas especificas que no cumplia el Programa 3X1. El Programa de
Empleo Temporal era para obras donde existiera un uso intensivo de mano de obra
y en muchas de las obras del Programa 3x1 no se tenia uso intensivo de mano de
obra, lo que hacia mas complicado justificar el empleo de los recursos.

A pesar de que la institucionalizacion informal del Programa 3X1 a finales de los
noventas abria la posibilidad de potenciar ain mas los proyectos, la interaccion de
actores no sufri6 mayor cambio, basicamente las Federaciones de Migrantes con
sus Clubes se mantienen como los actores principales, las gestiones las realizan
principalmente las Federaciones a nombre de sus clubes; adicionalmente, la falta
de reglas de operacién permitia que la operacion del Programa se llevara mediante
un “Comité Técnico”, siendo éste formado por los migrantes, todos los presidentes
municipales y funcionarios del Gobierno Estatal y Federal que acudian a las
reuniones. En ese Comité, comenta Salvador Quezada, no existia mucho orden ni
existia forma alguna de ponderar el peso o importancia de cada actor; sin embargo,
los migrantes se sentian en desventaja de representacion al contar con la presencia

de 3 0 4 migrantes contra 30 municipios participando, por lo que la decision de los
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presidentes municipales y del Gobierno Federal y Estatal se sobreponian a los

deseos de los migrantes.

El Programa al nacer como una iniciativa de los propios migrantes, y al sumar el
apoyo de los gobiernos municipales, del Gobierno del Estado y del Gobierno
Federal, nace sin reglas especificas, por lo anterior el aprendizaje de cada uno de
los actores se va dando con los afios, y ningun actor pudo escapar a dicho proceso.
El trabajo de afio con afio va haciendo que cada uno de los actores vayan
modelando y puliendo méas el Programa, situacion que no es ajena a los propios

migrantes.

Por su parte, José Juan Estrada Hernandez, secretario del Zacatecano Migrante,*2
destaca la importancia de la relacion que se han tejido entre el Gobierno del Estado
y las organizaciones, es decir, a las organizaciones se les fortalece mediante visitas
regulares, trabajando muy cerca con ellos, creando programas que beneficien a sus
miembros, ademas de que todo el tiempo debe haber retroalimentacion.
Adicionalmente, han identificado que a todos los mexicanos en Estados Unidos les
gusta ver a los politicos visitandolos, en el primer cuatrimestre de 2018, en Los
Angeles asistieron 20 de 48 presidentes municipales, si esto se da muy seguido la
gente va a las reuniones, replican la informacion de las reuniones con las
autoridades de nivel estatal y municipal, y asi ellos promueven también la

participacion de sus agremiados para integrarse o permanecer dentro del Programa.

Otro mecanismo que ha servido como un estimulo es “Corazén de Plata”, el cual es
un programa que permite a los migrantes reencontrarse con sus padres, es decir,
existen migrantes que tienen casi 50 afios de no ver a sus padres. Si algan migrante

desea llevar a su mama de visita a su lugar de residencia puede lograrlo mediante

12 L a Secretaria del Migrante Zacatecano es la dependencia estatal encargada de tender lazos con las
organizaciones de migrantes zacatecanos radicados principalmente en los Estados Unidos de América, y que
busca facilitar la relacion de éstos con sus comunidades de origen y reforzar el sentido identitario y el arraigo
con sus familias y su tierra; asi como facilitar los trdmites administrativos que les sean necesarios ante el
Gobierno del Estado.
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este programa, sin embargo, es necesario que sea miembro de alguna Federacion
de Migrantes para que pueda participar, lo cual fomenta la idea de integrarte a una,
lo que José Juan identifica como una accion de promocion de la organizacion de

migrantes en Estados Unidos.

El Programa “Corazéon de Plata” nacié en el 2012 en Zacatecas, al igual que el
Programa 3X1, mismo que ya es replicado en 11 estados de la republica mexicana;
al respecto José Juan cita el caso particular de Michoacan, en el cual lo operan
como una agencia de viajes, en la que participa demasiada gente externa en
coordinaciéon con los municipios; lo cual no funciona para los fines de esos
programas; el cual es fortalecer a las organizaciones en Estados Unidos. Cuando
son las mismas organizaciones de migrantes las que llevan el Programa Corazon
de Plata junto con el Gobierno, se identifica el Programa como un beneficio para los
miembros de las organizaciones; mientras que en el caso del Gobierno de
Michoacan que no tiene una relacion con las organizaciones; funciona, se realizan
muchos viajes, pero con ello no se esta fortaleciendo a nadie en términos de

organizacion.

Otro mecanismo que se ha empleado en Zacatecas es la permanencia de los
templos y lienzos charros dentro del Programa, a pesar de que a partir de su
institucionalizacion formal en 2001 éstos quedaron fuera de los proyectos
susceptibles de ser financiados, por lo que el Gobierno del Estado ha establecido
los mecanismos para ser el Unico a nivel nacional que sigue realizando este tipo de
proyectos. Se han mantenido porque son parte de la identidad de las personas y de
los migrantes; la mayoria de los migrantes son personas del campo, lo que significa
gue lo primero que tienen que atender es su iglesia, y se ha identificado que no se
puede motivar a una comunidad si esa comunidad no tiene una iglesia o si la misma
esta en mal estado; una vez que la arreglan estan tan motivados que se hace una
calle, un puente, todo lo demas; pero la iglesia y el lienzo charro son elementos

fundamentales.
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Las iglesias y los lienzos charros son dos piezas importantes para mantener la
cohesion y la identidad, José Juan comenta existen casos de personas que jamas
han retornado a sus comunidades de origen desde que partieron de ellas hace 20
— 30 afos, y quienes al recibir una foto de la iglesia de su comunidad se llenan de
orgullo, y mas cuando fue remozada gracias a su apoyo; e identifica que existen
situaciones particulares que nadie entenderia, la identidad es “la identidad”. Por lo
anterior afirma que, en México la gente dice que primero es comer que ser cristiano
y la verdad es que primero hay que tener identidad antes de comer y los migrantes,
muchos de ellos, no tienen una identidad, no tienen una identificacion ni alla ni en
sus comunidades, viven una situacion deplorable debido a que no tienen identidad.
Una vez que adquieren su identidad “Yo soy José Juan Estrada”, “yo soy de Santa
Ana en Valparaiso” y “ésta es la iglesia de mi rancho”; y en esas comunidades tan
pobres a veces no hay nada mas, qué la iglesia es lo mas pequefiito, bonito y por

eso le invierten.

José Juan rescata el caso de la Comunidad del Tigre en Villanueva, esta comunidad
no cuenta con ninguna organizacién migrante formal, como un Club, pero tienen su
propia organizacion interna; por lo que el Gobierno del Estado ha tratado de que se
integren a una Federacién de Migrantes. Los migrantes de esta comunidad viven en
el &rea conurbada de lllinois, juntan 50 mil délares para quemarlos en pélvora el dia
del santo del Tigre de Villanueva, a dicha comunidad resulta imposible “quitarle” la

practica de quemar 50 mil délares, dinero que logran juntar en un dia.

Al respecto puntualiza José Juan que el dia que asistieron a la fiesta del Tigre, el
Gobernador asistio para coronar a la reina de la fiesta; practica por la que el
Gobierno de Zacatecas es criticado, sin embargo, el Gobernador accede a coronar
las reinas las veces que sean necesarias ya que no depende de él, sino de los
migrantes. Esta practica, aparte de permitir recabar recursos, ayuda a reforzar las
relaciones con las autoridades estatales a tal grado de que las comunidades tienen
sus propios protocolos; por lo que, la candidata entra a la fiesta del guante con el

Gobernador.
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José Juan, aprovechando el contacto con los organizadores, indago ¢ cuanto juntan
en la fiesta?, a lo que comentaban en ese mismo momento en Aurora, Rockford, en
Chicago, en la misma &rea estaban otras candidatas tratando de juntar los 50 mil
dolares para polvora; a lo que José Juan traté de persuadirlos de que “50 mil délares
lo pueden volver en un 3X1 200 mil y puedes hacer una obra” a lo que le
respondieron “ah, no, ese es otro rollo, también juntamos para pavimentar las calles,
pero lo de la pdlvora no se negocia”. A lo anterior José Juan enfatiza que es una
situacion dificil de entender, pero tanto él, quién fue migrante muchos afios, como
el Gobierno del Estado son muy sensibles ante las practicas y costumbres de los

migrantes en sus localidades.

Retomando el caso de las iglesias y lienzos charros, en la inauguracion del Lienzo
Charro de la comunidad de El Plateado, para su construccion los migrantes junto
con la presidencia municipal, cada uno puso su parte, pero al momento de la
inauguracion quien puso la banda, quien pone todo el dinero son los migrantes, ellos
donan la musica, los toros para las coleaderas,'® son ellos quienes mueven la vida
social de sus comunidades, ya que es muy importante para ellos. Le pagan a una
empresa llamada Telepaisa, muy famosa en Zacatecas, para que filme todo el
evento y les envie el video, siendo ese video su mayor satisfaccion al ver que su

familia, su comunidad la esta pasando bien.

Por otra parte, no solo es el lienzo charro, lo que se obtuvo de recaudacion el dia
de su inauguracion es destinado para la realizacion de una obra. En este caso
solicitaron el apoyo al Gobierno del Estado, por lo que la parte del Estado son 200
mil pesos que van para arreglar el atrio de la iglesia. Como se coment6 con
anterioridad, las iglesias forman parte de la identidad, y el Programa 3X1 nacié por
las iglesias y los lienzos charros; por lo que se sigue con esa tradicion, aunque se

cuida reducir al minimo, en una bolsa que el Gobierno del Estado maneja dentro de

13 Ejercicio charro de destreza, que consiste en tira de la cola de una res y tirarlas en un lienzo charro o en un
corral.
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los proyectos y en la que SEDESOL no puede aportar, entonces cuentan con un

convenio en donde la Secretaria compensa la inversién del Gobierno del Estado.

El mecanismo que el Gobierno de Zacatecas ha empleado para poder incluir iglesias
y lienzos charros en sus proyectos es a través de un convenio con SEDESOL en el
gue el Gobierno del Estado aporta el monto que le corresponde a la Secretaria y
ésta cubre la cuota del Gobierno en otro proyecto para compensar. Es decir,
SEDESOL vy el Gobierno del Estado gestionan de forma pragmatica sus recursos
para apoyar esos proyectos ya que las reglas de operacién del Programa se los
prohibe; pero ambos actores gubernamentales han aprendido la importancia

simbdlica y social que tienen esas obras.

La construccién de iglesias es cuestionable a la luz de la necesidad de mayor
infraestructura social basica, pero quienes lo cuestionan desconocen que éstas
juegan un punto social importante, ya que con las iglesias la cuestion es: ¢es un
centro comunitario? ¢califica si 0 no? la respuesta del Gobierno del Estado es si,
ya que una iglesia es un centro comunitario al que va la gente a reunirse. En la
mayoria de las comunidades la iglesia es el espacio mas grande donde se pueden
congregar y en la mayoria de las comunidades la gente realiza en estos espacios
Sus juntas y reuniones; y aunque la iglesia tiene un uso también religioso, en los
inicio del Programa las empezaron a manejar como un centro comunitario, pero al
ser eliminadas de las reglas de operacion encontraron mediante un convenio con
SEDESOL otra forma de seguir construyendo y remodelando iglesias, y ello les ha

permitido librar los problemas para satisfacer la demanda de los migrantes.

Hasta este punto, y derivada de la rica informacion proporcionada por todos los
actores entrevistados, he identificado los factores que considero han permitido que
las acciones de los migrantes lograran constituirse en un programa tanto de manera
informal en sus primeras cuatro décadas de vida, como en un Programa
presupuestario formalmente institucionalizado desde 2001; mismos que enuncio a

continuacion:
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Migracion focalizada: Los Zacatecanos han tenido por principal destino de
migracion Los Angeles, esto ha permitido arraigar a los migrantes en la nueva
ciudad receptora, sentar bases para estabilizarse y construir redes de apoyo para
poder recibir a nuevos paisanos, amigos, familiares.

Sentido de pertenencia: A pesar de que muchos migrantes llevan afios sin
regresar a sus comunidades, uno de los principales motores de la migracion es el
envio de remesas a las familias que se mantienen en la comunidad de origen y
eventualmente el traslado de la familia completa o de algin miembro a Estados
Unidos. Este lazo mantiene el sentido de pertenencia con la comunidad de origen a
través de ser principalmente oriundos los principales receptores de los nuevos
migrantes.

Apoyo solidario: El migrante regularmente al venir de contextos de marginacion,
son propensos a construir redes de apoyo en la que los escasos recursos con que
cuentan permiten dar soporte a los miembros de dicha red, en ese sentido, los
migrantes se apoyan entre ellos ante la falta de otras fuentes de apoyo que les
permitan sortear problemas y dificultades inherentes a su situacion econoémica y
social.

Establecer y fortalecer vinculos de confianza: Los apoyos solidarios que se
entregan al interior de la red permite establecer y fortalecer vinculos de confianza.
Lo anterior al ser percibido por miembros externos a las redes de apoyo incita a
incluirse en éstas para poder recibir el soporte de los demas miembros y
posteriormente ayudar a otros.

Identificacién de los clubes como benefactores: Los clubes de migrantes al
apoyar en las labores de construccion o acondicionamiento de iglesias y lienzos
charros son percibidos por la poblacion de sus comunidades de origen como
benefactores, lo que permite generar lazos que refuerzan el sentido de pertenencia
de los migrantes con sus comunidades de origen y éstas manifiestan sus
necesidades esperando que sean atendidas.

Formacion de clubes como mecanismo para obtener beneficios en las
comunidades: Los clubes de migrantes son identificados como el mecanismo para
mejorar la infraestructura social basica de las comunidades, por lo que las personas
de las comunidades fomentan entre sus familiares migrantes la conformacion de
clubes para obtener beneficios, lo que permite replicar la experiencia en otros
municipios.

Organizacion de eventos para recaudar fondos: Los migrantes histéricamente
han realizado diversos eventos para recaudar fondos que les permita costear las
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obras de infraestructura social basica que apoyan en sus comunidades de origen,
siendo estos eventos un mecanismo que les permite reafirmar su identidad como
Zacatecanos, como oriundos de su comunidad, agrupar mas paisanos y fortalecer
sus redes de apoyo.

Eventos para conocer otros clubes: Los eventos permiten la relacion entre
distintos clubes y su integracion en las Federaciones de Clubes.

Inversion en iglesias y lienzos charros: La remodelacidon o construccion de las
iglesias y lienzos charros es el punto de partida de la mayoria de los clubes
migrantes, ya que ambos tienen una funcién social importante en el centro de las
comunidades de origen como punto de reunién, encuentro y organizacion.

Identificacién de los miembros y familiares de los clubes con las autoridades:
La identificacidon por parte de las autoridades locales de los miembros de los clubes
y sus familiares permite tender puentes de entendimiento y de colaboracion entre
los ciudadanos y las autoridades.

Acercamiento y acompafiamiento de la academia: A pesar de que el
acercamiento fue fortuito, los migrantes reconocen la importancia del respaldo
académico en términos institucionales e intelectuales. El acercamiento ha permitido
que tanto los migrantes como los académicos se vean beneficiados en el
intercambio de experiencias y conocimiento, asi como la creacion de puentes de
entendimiento y colaboracion con otros actores.

Federaciones como una organizacién social fuerte: Las federaciones al contar
con capacidad de interlocucién con el gobierno local en Estados Unidos, y con los
tres 6rdenes de gobierno en México se vuelven instituciones atractivas a los clubes
de migrantes, qué en busqueda de esa capacidad de dialogo engrosan las
federaciones, dotandole a su vez de mayor fuerza en términos de numero de
miembros, de capacidad de organizacion y de recursos, por lo que las gestiones las
realizan las Federaciones a nombre de sus clubes y se ha convertido en una
practica institucionalizada.

Pragmatismo Institucional: En sus inicios, la participacion del Gobierno Federal
en el Programa no contaba con sustento formal; sin embargo, la SEDESOL
implement6 un mecanismo pragmatico para apoyar a los migrantes. En este mismo
sentido, a pesar de que la institucionalizacion formal del Programa impide financiar
la construccion de iglesias y lienzos charros, SEDESOL y el Gobierno de Zacatecas
han continuado con el pragmatismo para mantenerlos dentro de las peticiones
migrantes atendidas.
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Fortalecimiento de las organizaciones: El gobierno de Zacatecas ha identificado
gue las organizaciones de migrantes se fortalecen si cuentan con seguimiento por
parte de las autoridades, si se les dota de algun beneficio por formar parte de éstas,
si cuentan con retroalimentacion y visitas de seguimiento de las autoridades o
politicos de sus comunidades de origen.

3.2 Principios a partir de las experiencias del Programa 3X1

Como se expuso en apartados anteriores, el Programa 3X1 ha tenido un largo
proceso de maduracién y aprendizaje por parte de todos los actores que han
participado directa e indirectamente en esta experiencia, no obstante los migrantes
han pasado por un largo proceso de maduracién de aproximadamente 30 afios, en
los que han tendiendo puentes con los gobiernos locales y el Gobierno Estatal, de
los cuales, los ultimos 10 afios del siglo XX fueron mas dinamicos al obtener los
lideres migrantes voz, capacidad de negociacion y cabildeo con los actores politicos
del Estado y del Gobierno Federal.

Al final del apartado anterior se identificaron algunos factores que permitieron al
Programa transitar de una iniciativa ciudadana, informal y local a un Programa
presupuestario con recursos asignados anualmente y de operacion nacional,
transicion que permite calificar al 3X1 como un caso exitoso. El Programa a partir
de su operacion nacional enfrenta importantes retos en el logro de resultados y en
la satisfaccion de su poblacidén objetivo, situacion que escapa del alcance de este
trabajo que se centra en la experiencia zacatecana desde su génesis hasta

convertirse en Programa presupuestario.

Una vez acotado lo que para este trabajo se entiende como el éxito del Programa
3X1, se pretendia delinear algunos principios que serian deseables para poder
replicar en menor tiempo la institucionalizacion formal de una iniciativa ciudadana;
sin embargo, con la experiencia adquirida a través de las entrevistas realizadas a
los distintos actores que han sido parte de la evolucion del Programa, se ha

identificado que el éxito de los migrantes zacatecanos obedece a procesos
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coyunturales, incrementales y al fuerte sentido de pertenencia con sus comunidades

de origen.

El primer punto de partida es el apoyo solidario el cual surge de las redes
construidas por los Zacatecanos en la que, la autorreferencia de ser oriundos de X
comunidad les motiva a apoyarse entre ellos para poder llegar a los Estados Unidos,
conseguir alojamiento y empleo. Las redes de apoyo permiten recibir a los nuevos
migrantes, ensefarles los nuevos cédigos de conducta, a moverse en la nueva
ciudad receptora, a conseguir trabajo y una vez establecidos es su deber prestar
apoyo a los nuevos migrantes que se integran a la red, siendo principalmente
amigos, familiares, vecinos, por lo que el sentido de pertenencia e identidad parte

del ser oriundo de X comunidad y después de ser zacatecano.

Zacatecas es un Estado que cuenta con mas de la mitad de su poblacion viviendo
en Estados Unidos, se calcula radican en dicho pais alrededor de 1.8 millones de
zacatecanos, cifra superior a los habitantes del Estado, que suman 1 milléon 491 mil,
segun el censo 2010 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia. Derivado del
escenario descrito, los migrantes zacatecanos se ven obligados a la construccién
de redes de apoyo para la recepcion de nuevos migrantes, mecanismo que no es
exclusivo de los migrantes zacatecanos, no obstante éstos lo han perfeccionado

ante las condiciones precarias de sus localidades de origen.

Ademas de las redes de apoyo que construyen los migrantes zacatecanos, éstos
se han destacado por extender su apoyo solidario a otros miembros vulnerables de
sus comunidades de origen, como lo son los adultos mayores, accién que realizan
como una actividad diferenciada de las remesas enviadas a sus familiares. Estas
acciones motivaron que, en primer lugar, los parrocos de sus comunidades de
origen, seguidos de los familiares de los migrantes solicitaran el apoyo econémico
de éstos para mejorar los principales elementos integradores de sus comunidades,
siendo la Iglesia y el Lienzo Charro los primeros elementos que son atendidos por

los migrantes.
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En el apartado anterior se evidencid que estos espacios tienen una importante
funcién integradora en las comunidades zacatecanas, ya que la iglesia no sélo es
un recinto para précticas religiosas, ni el lienzo charro un espacio para “coleaderas”
y charreadas; sino que son un espacio de inclusion donde convergen todos los
actores de la comunidad: autoridades, clero, ciudadanos y migrantes. Por lo
anterior, mas alla de pensar en estos dos recintos por sus funciones inherentes, es
necesario repensarlos como centros comunitarios donde se generan discusiones,

acuerdos y se realiza la toma de decisiones para la comunidad.

Es en este sentido que se vuelve necesario identificar qué elementos integradores
existen en las localidades donde se desee organizar socialmente a los miembros de
las comunidades, con la finalidad de que sea posible cohesionar e incluir a la
mayoria de los posibles actores. Lo anterior adquiere importancia ya que, como en
el caso de los migrantes y otras tantas organizaciones sociales, han entendido la
dinamica corporativista que sigue vigente en el sistema politico mexicano, por lo
que, para su funcionamiento y permanencia, es imperativo contar con el mayor
namero de integrantes o agremiados posibles, o que permite abrir canales para
obtener voz y capacidad de negociacién con las instituciones de gobierno y otros

actores sociales.

A pesar de que el sistema politico mexicano ha venido sufriendo modificaciones en
las dltimas décadas, mantiene intacta su tradicion de atender a grandes grupos, no
en vano los Clubes de Migrantes recurrieron a la figura de la Federacion de Clubes
COmOo mecanismo para agrupar mas miembros, figura que se mantiene vigente en
pleno siglo XXI, y mas alla de sus capacidades de generacion y obtencion de
recursos (cuestion que no es menor ni insignificante), la capacidad de organizacién
que han alcanzados sus agremiados les permite constituirse en un grupo de presion

ante las autoridades locales y estatales.
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El siguiente elemento que es decisivo en la experiencia del Programa es el
liderazgo; gracias a los lideres que surgieron en la conformacion de los clubes, el
transito de los clubes a su integracion en las asociaciones de asociaciones hasta
llegar a la Federacion de Clubes permitio dar proyeccién al plan inicial. Los Clubes
de Migrantes tienen un tiempo de vida promedio de 5 a 10 afios (Instituto de los
Mexicanos en el Exterior (IME), 2004), debido principalmente por la rotacion de sus
miembros y la condicién de migrantes irregulares de algunos de sus integrantes, sin
embargo, es posible identificar lideres como Don Gregorio Casillas, Guadalupe
GOmez, Efrain Jiménez, por citar algunos, que se han forjado empirica y
formalmente mediante diversos medios, y cuyo liderazgo ha perdurado o se

encuentra vigente y activo dentro de la Federacion y los Clubes de Migrantes.

Los académicos de la UAZ han expresado su preocupacion ante la necesidad, que
ellos han identificado, de capacitar a los migrantes, de formar cuadros de los que
sea posible sacar nuevos lideres y que éstos tengan una preparacion formal en la
que se pueda aprovechar la experiencia de otros lideres y actores. La preparacion
formal de los nuevos lideres supone sortear los inconvenientes inherentes al tiempo
de aprendizaje que lleva la preparacion empirica, por lo que se esperarian mas y
mejores resultados de las acciones de lideres formados con habilidades de gestion

ante sus bases, autoridades y otros actores.

Los migrantes al encontrarse en contextos distintos a sus comunidades de origen
tienen claro que el aprendizaje y adopcion de nuevas habilidades no es opcional
como condicién de supervivencia, pero ello tampoco ha implicado el desarrollo
generalizado de habilidades de liderazgo, la cual es una caracteristica deseable en
los actores sociales que pretendan impulsar una politica publica dentro de la agenda
publica y de gobierno. Adicionalmente, en el caso de algunos de los lideres mas
destacados como Don Gregorio Casillas, él tuvo capacitacion por parte de la Cruz
Roja, Guadalupe Gomez tuvo el soporte de una Federacion de Migrantes con una
estructura formalmente institucionalizada y Efrain Jiménez ademas del soporte de

la Federacién y otros miembros experimentados, recurrié al acercamiento de la
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Universidad Autébnoma de Zacatecas; sin embargo, no existen elementos
suficientes para afirmar que la capacitaciéon o formacion de cuadros dentro de las
federaciones o clubes de migrantes sea determinante para la generacion de masy

mejores lideres con habilidades de gestion.

En el caso zacatecano, el acercamiento de los migrantes con la academia permitio
empoderar a las federaciones, al respecto, Salvador Quezada refiere que mucho de
lo logrado en Zacatecas se debe a dicho empoderamiento, ejemplo de ello para él
es que los migrantes cuentan con dos diputados de manera formal en la Legislatura

del Estado, logro que atribuye al trabajo realizado entre la academia y los migrantes.

Es posible inferir qué el acompafiamiento de la academia puede ser sin duda un
factor que ayude a dar mayor estructura y soporte a las actividades de los grupos
sociales, a brindar elementos teoricos y a consolidar las habilidades adquiridas
empiricamente; sin embargo, no todos los actores sociales tienen, no solo la vision,
sino mas preocupante, la posibilidad de solicitar dicho apoyo ya que la cobertura de

las Universidades a nivel nacional es limitada.

Otro elemento a considerar es que Meéxico preserva una larga tradicion
corporativista, a pesar que desde el afio 2000 existié alternancia en el Gobierno
Federal, todavia se sigue en el proceso de desechar viejas estructuras que fueron
funcionales en la época de un sistema politico de partido dominante, pero los
actores politicos y sociales actuales, a pesar de que se encuentran en una realidad
distinta reproducen los modelos de negociacion con los que crecieron y se forjaron,
por lo que es dificil que las agrupaciones sociales no sean cooptadas.

Ademas del constante asedio al que son sometidos los grupos sociales para ser
cooptados por organizaciones corporativas 0 con mayores capacidades de
negociacion, la capacidad de negociacion depende en buena medida del nimero
de integrantes de los grupos, por lo que el contar con un niumero considerable de

miembros permite obtener voz ante las distintas instituciones formales e informales
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del estado mexicano, no obstante, es dificil contar con un gran numero de
integrantes. En el caso de los clubes de migrantes, es necesario recordar que el
namero de integrantes crece en la medida en que se teje la red de apoyo, en la
proporcién en que se reciben beneficios por ser parte de dicha red y que al final
conlleva la responsabilidad de devolver dicho apoyo para los nuevos integrantes de
la red; esta dinamica autopoiética ha asegurado la sobrevivencia con base en la
capacidad que tiene de aportar beneficios a sus miembros, de generar cohesion

entre éstos y de asegurar el apoyo para los nuevos integrantes.

En el caso de los migrantes, al contar con una limitada pero significativa capacidad
econdémica en contraste con otros actores sociales les pone muy por encima de
otros grupos a la hora de general beneficios, desarrollar entre sus agremiados
sentido de pertenencia y mas importante, la identificacion del grupo como
benefactor. Jorge Esadl, presidente de la Federacion de Clubes Zacatecanos del
Sur de California, destaca el acercamiento de la gente hacia los migrantes por los
colegios, escuelas, calles, asilos, computadoras, becas, calentadores solares,
transformadores de luz... la gente se acerca manifestando todo tipo de
necesidades, lo que se convierte en un elemento importante para poder seguir
integrando clubes de migrantes, ya que si no existieran dichas carencias, no existiria

la voluntad ni la necesidad de formar clubes.

Es importante destacar este Ultimo punto porque, México al tener una larga tradicion
corporativista como medio para la canalizacion de demandas, si no se pueden
ofrecer beneficios, y que estos puedan ser principalmente inmediatos y tangibles,
se carecera de posibilidades de robustecer al grupo social que pretenda empujar
una demanda en la agenda; y toda vez que en estos grupos lo que dota de
legitimidad es la capacidad para atender las demandas de sus miembros, se vuelve

un factor critico.

En ese sentido, los oriundos al ver que mediante el Programa se obtenian beneficios

de obras en sus comunidades, que no existian cuando radicaban en sus
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comunidades, por ejemplo, calles pavimentadas, drenaje, agua potable en la
comodidad del hogar, un bafio higiénico conectado a una red de drenaje, y mientras
el programa no estaba normado, lienzos charros, iglesias, campos deportivos y
cementerios, motivd la organizacion de mas clubes y su integracién a las

federaciones para poder ser incluidos en la lista de proyectos a ser respaldados.

En congruencia, es posible identificar a partir de la experiencia del Programa 3x1
que si un grupo social desea hacer llegar sus temas a las agendas de discusiéon en
México debe considerar contar con los siguientes elementos: 1) construir una red
de apoyo para sus integrantes; 2) brindar beneficios a sus miembros; 3) fortalecer
la cohesion entre los miembros del grupo; 4) contar con el mayor niumero de
miembros posible; 5) construir su capacidad de gestion ante las instituciones
formales e informales; 6) contar con lideres legitimados ante sus bases.
Adicionalmente, y dependiendo de la naturaleza de la organizacion y de la
legitimidad de sus lideres, pudiera ser necesario incluir un inciso 7); el cual versaria
sobre la necesidad de tener rotacion de lideres o presidentes como mecanismo para
mantener la cohesion, evitar la ruptura o fraccionamiento de la organizacion,
reconocer la maduracion de los miembros y motivar la permanencia en el grupo ante

la posibilidad de ocupar puestos de toma de decision dentro de ella.

Adicionalmente a los 7 elementos desarrollados se tenia visualizada la posibilidad
de incluir mecanismos de contraloria social a partir de la existencia de indicios de
gue el Programa no Unicamente era dirigido por los migrantes, sino que existia su
contraparte en Zacatecas mediante los “clubes espejo” o “comités de obra”4. A
pesar de que existen publicaciones como la de Leal y Escala (2011), o la de Castillo
(2012) por citar algunas, que exaltan esta figura de contraloria social y sus
aportaciones para generar presion en materia de rendicion de cuentas y en su

capacidad de organizacion; tanto los migrantes, como los académicos de la UAZ y

14 En el ejercicio fiscal 2005 se promovid la creacion de estructuras comunitarias de contraloria social
denominadas “clubes espejo” o “comités de obra”, a éstas se le asignaron funciones seguimiento y verificacién
de las obras realizadas por el 3X1 en la localidad, en complementariedad de las funciones de contraloria formal
de cada 6rden de gobierno involucrado.
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los servidores del Gobierno del Estado entrevistados dejaron claro desde distintos
comentarios que la organizacion y funcion de éstos distan de ser una verdadera
contraloria social de acuerdo lo planteado en los estudios y/o publicaciones que

abordan dicho mecanismo.

Las personas que integran en las comunidades de origen de los migrantes los
denominados clubes espejo o comités de obra, en su mayoria no tienen la
capacidad ni tienen el tiempo para dar seguimiento a los proyectos que son
realizados en sus comunidades mediante el Programa 3X1, por lo que al final
quienes realizan los proyectos como quieren y de la forma que ellos deciden es la
presidencia municipal. Por lo anterior, Jorge Esaul, manifiesta que en materia de
control y rendicién de cuentas no estan del todo contentos, porque la mayoria de
los clubes hacen sus proyectos con base en lo que dice la presidencia municipal.

Por su parte, el Dr. Rodolfo Garcia comenta que lo de los clubes espejo suena muy
bonito y en ningun lugar han funcionado, cuando comenzaron los clubes espejo fue
cuando Josefina Vazquez Mota, Secretaria de Desarrollo Social, y José Luis
Gutiérrez, Lider migrantes de Michoacan, para negociar desde Chicago, los vendian
como la gran opcion; sin embargo era porque ya existian clubes espejo en Morelia,
pero eran los familiares de José Luis, pero nunca han funcionado los clubes espejo
como la contraparte de la comunidad organizada, como la comunidad empoderada

gue esta exigiendo cuentas.

El Dr. Miguel Moctezuma adiciona que los comités espejo en Zacatecas, hunca han
funcionado y que va a ser muy dificil que funcionen ya que en algunas localidades
se tuvo por larga data despoblamiento, de la década de los 90 hasta 2005, lo que
hacia muy dificil que se pudiera tener algo estable, incluso hasta para un equipo de
futbol. Por lo anterior hablar en Zacatecas de Clubes Espejo, es en términos

estructurales muy complicado.
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Si bien existen reclamos, éstos provienen de los clubes cuando sus integrantes
vienen a sus comunidades de origen, y ven que los presidentes municipales
pusieron una placa en la que se omite la participacion del club, lo que evidencia una
enorme debilidad de las propias comunidades de origen. El Dr. Rodolfo tiene
conocimiento de muy pocos casos de comunidades con una organizacion soélida
interna que les permita estar actuando; por lo que afirma que si hubiera
comunidades organizadas no habria necesidad del Programa 3X1, éstas estarian
actuando como ciudadanos, estarian haciendo las propuestas y estarian exigiendo;

pero como son muy débiles no ejercen su ciudadania.

3.3 Transferencia de la experiencia del Programa 3X1 a otras politicas de

origen social.

Ante los alcances que ha tenido el Programa 3X1 y la mayor difusion de sus logros,
de la que ha sido sujeto desde su institucionalizacion como Programa
presupuestario, diferentes paises con poblacién migrante se han interesado por la
forma en que pueden capitalizar los flujos de remesas en beneficio de sus
respectivos paises. En naciones como El Salvador, Filipinas, Somalia, y
organizaciones migrantes de Perl, Colombia y Ecuador (radicadas en Italia) han
promovido o implementado el Programa adaptandolo a sus condiciones,
necesidades y a sus comunidades de origen (Garcia R. , 2007). A las citadas
naciones se suma el interés de organizaciones como el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) lo que ha despertado la intencién de expandir las practicas
generadas por el Programa y sus bondades para el desarrollo de las comunidades

de origen de los migrantes.

A pesar de que independientemente de la nacionalidad, los migrantes tienen
factores en comin como comunidades de origen con un bajo desarrollo, falta de
oportunidades, de educacion, de servicios basicos, el envio de remesas a familiares,
entre otros; es conducente recordar que un principio basico al que apela la

elaboracion de Politicas Publicas es la importancia del contexto y de los actores.
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Aungue se ha identificado se cuenta con experiencias e intentos de adaptacion del
Programa en otras latitudes, el contexto es un factor importante que modelara el
resultado de la adopcion de esta buena practica, por lo que en este ultimo apartado
no se valorard la viabilidad de transferir a otro pais la experiencia del 3X1, sino la
posibilidad, limites y alcances de la transferencia de la experiencia del Programa

3X1 a otras Politicas Publicas de origen social en México.

Para efecto de delimitar los antecedentes del Programa, se centro la investigacion
en los clubes zacatecanos del sur de California, no porque sean los pioneros o el
anico estado con clubes de migrantes. En los antecedentes del Programa Gregorio
Casillas hace mencién de que la existencia de clubes de otras entidades federativas,
como es el caso de Michoacan y Jalisco, estados que tradicionalmente cuentan con
flujos migratorios altos como es el caso de Zacatecas, pero que a diferencia de este
no han tenido un desarrollo tan consolidado como del que da cuenta Gregorio

Casillas y otros lideres.

Cuando el Programa 3X1 es elevado a un Programa presupuestario con el nombre
“Iniciativa Ciudadana Tres por Uno", dependiente de la Secretaria de Desarrollo
Social present6 un crecimiento que llevé de 2002 a 2006 a involucrar 26 entidades
federativas y mas de mil organizaciones de migrantes. A pesar de que es obvio el
incremento de entidades participantes Zacatecas, Jalisco y Michoacan suelen
concentrar afio con afio mas del 50% (Centro de Investigacion y Docencia
Econdmica (CIDE) , 2008) de la inversion federal del programa y en el caso
particular de Zacatecas se logra concentrar entre el 20% y 30% del presupuesto
federal; para 2018 tanto migrantes como autoridades presumian contar con una

bolsa de 400 millones de pesos para invertir conjuntamente en el Estado.

Ante el escenario planteado y partiendo de que el Programa 3X1 es un Programa
presupuestario tipo “S”, lo que significa que cuenta con reglas de operacion, se
podria suponer que ante el establecimiento de reglas, y toda vez se ha ampliado el

namero de entidades participantes en el Programa, pudiera existir una distribucién
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mas normalizada (en términos estadisticos) en la participacion del programay en la
distribucion del presupuesto por entidad, sin embargo se mantiene un sesgo
importante por la capacidad de los zacatecanos, tanto de los migrantes como de las
autoridades, de conseguir una proporcion mayor del presupuesto lo que les lleva a
autoproclamarse “campeones” del programa, ya que nadie tiene mas obra que los
zacatecanos, e incluso han logrado evidenciar la falta de presupuesto por parte del
Gobierno Federal para poder hacer frente a los proyectos a fondear por parte de los

migrantes.

Estas cifras podrian ser irrelevantes, sin embargo, Zacatecas que, en relacién con
la poblacién migrantes de Michoacan tiene la cuarta parte de migrantes, en términos
monetarios logran obtener dos veces mas presupuesto; es decir, mientras
Michoacan tiene 30 millones del 3X1 Zacatecas tiene 100 millones por lo que

Zacatecas tiene el triple de proyectos al afio de los que tiene Michoacan.

Michoacan cuenta con lideres como José Luis Gutiérrez, que a la par de los lideres
zacatecanos lograron entender mejor el funcionamiento del sistema politico
mexicano y alcanzaron grandes niveles de negociacién no solo con gobernadores,
sino inclusive con Josefina Vazquez Mota cuando fue titular en la Secretaria de
Desarrollo Social; sin embargo, como se ha puesto de manifiesto en el porcentaje
de presupuesto, proyectos y millones de pesos, se observa una clara desventaja en

relacion con Zacatecas, a pesar de contar con una mayor poblacién migrante.

Este ejemplo nos sirve para hacer evidente de que, a pesar de contar con
poblaciones similares, con experiencia y capacidad de gestion muy parecidas y
estar regidos bajo las mismas reglas de operacién, los resultados de Zacatecas y
Michoacan distan bastante; y ni qué decir de otros estados que se incorporaron al
Programa a partir de su institucionalizacion formal. Lo anterior cobra importancia ya
que el contexto, historia y experiencia de los migrantes zacatecanos en el caso del

Programa 3X1 ha marcado una diferencia significativa, lo que les ha valido ser el
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principal referente para el acercamiento de diversos estudios del origen y evolucién

del Programa.

Una vez establecidas estas minimas pero significativas diferencias en la operacion
de un programa que cuenta con reglas homogéneas para todos los actores con las
mismas posibilidades de obtencién de recursos, es posible afirmar que son
reducidas las probabilidades de transferir la experiencia del Programa 3X1 a otras
Politicas Publicas de origen social, toda vez que se ha observado que el contexto,
los actores y particularmente la vision de los lideres moldean la capacidad y los
alcances de la gestion dentro de los clubes, federaciones de migrantes y los

distintos 6rganos de gobierno.

El Programa 3X1 desde sus origenes, y esto obedece al contexto mexicano, es una
Politica publica eminentemente asistencial, es una politica que llena los huecos y
vacios que ha dejado el Estado Mexicano en materia de inversion en infraestructura
social basica, lo que lo convierte en un programa de acciones paliativas y
cuestionables, toda vez que aun en pleno siglo XXI se sigue invirtiendo en obras
catalogadas como de “ornato” como lo son iglesias, quioscos, parques o lienzos

charros.

Aunque las obras de ornato tienen una funcidon importante como elemento
identitario, de integracion y empoderamiento de las comunidades donde son
realizadas, es cierto que a pesar de los afios que lleva en operacion el Programa,
no se han podido subsanar las causas de origen que llevan a los migrantes a seguir

financiando proyectos de infraestructura social basica.

A partir de la institucionalizaciéon del Programa, los Clubes de migrantes y sus
federaciones han tenido la vision de ampliar su espectro de atencion, incorporando
el otorgamiento de becas y la generacién de “Proyectos productivos”; sin embargo,
lo que nacié como una practica autbnoma e independiente, se convierte en una

practica que es inducida, que es manejada, instrumentada y que esta acotada por
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la asimetria de conocimiento y manejo de las reglas de operacién a partir de su
institucionalizacidbn como Programa presupuestario, lo que si bien en Zacatecas no
ha sido marcado, dada la experiencia de sus clubes, en otros estados ha sido
evidente la brecha de capacidades en el conocimiento y el manejo de las

instituciones y la gran debilidad de las organizaciones de migrantes.

Los clubes y federaciones de los migrantes zacatecanos han logrado madurar
durante la evolucion del Programa, sin embargo, el fortalecimiento de éstas a su
interior ha sido un tema pendiente y que se puede advertir no sélo con la asimetria
de relaciones al momento de empujar proyectos en la agenda, sino en la generacion
de nuevos dirigentes al interior de las organizaciones. Al respecto se advierte que
los viejos dirigentes que tienen mayor experiencia en la gestion de proyectos no
generan nuevos cuadros, por lo que existe una debilidad en la integracién de nuevos
dirigentes, lo que pone en riesgo la transferencia de la vasta experiencia de los

dirigentes con mayor antigliedad en la operacién del programa.

A pesar de que los clubes y federaciones de migrantes cuentan con limitantes a
nivel organizacional, muchas veces, de forma empirica, han sabido sanear dichas
limitaciones y que son dignas de ser reconocidas. El Dr. Miguel Moctezuma
evidencia que las organizaciones migrantes no cuentan Unicamente con la identidad
como elemento medular, por el contrario, es un elemento inicial que se transmuta
en una parte organizativa, lo que significa iniciar en la identidad para posteriormente
pasar a la membresia y, en el caso de las organizaciones de migrantes, esta
membresia es una membresia activa en la que los integrantes se identifican como
actores, lo que se convierte en un poderoso aliciente para que los migrantes se

organicen.

Sin embargo, el Dr. Miguel Moctezuma advierte que no es la organizacion a nivel
de Club la expresion mas elemental de la organizacion, por el contrario, la
organizacion completa es conformada por la asociacion de clubes, siendo esta la

Federacion de Clubes. En esta afirmacion es importante no perder de vista la
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diversidad de asociaciones y sus dinAmicas internas, puesto que a veces un club
es el centro de toda la asociacidon y rebasa su papel de club para tomar un papel de
lider, mientras en otros casos no es un club determinado, sino una estructura de
liderazgo que surge encima de los clubes, por lo que el liderazgo de los actores es

un factor que modelara las relaciones que se tejan al interior de las asociaciones.

En el caso de los migrantes zacatecanos, el hecho de que Gregorio Casillas tuviera
la iniciativa de transitar de acciones aisladas por club hacia una federacion permitié
establecer redes con otros lideres, lo que ayudo6 a convertirse en un colectivo con
un mayor alcance a nivel de interlocucion y negociacién, misma que se fue elevando
de nivel iniciando en lo local, pasando a lo estatal y finalmente colocandose en lo

Federal.

Los migrantes zacatecanos presumen la fuerza de sus organizaciones por el
namero de obras y de presupuesto que consiguen afio con afio por medio del
Programa 3X1, sin embargo, a pesar de que es un elemento importante ya que la
confianza de la organizacion depende en cierta medida de los resultados en nimero
de obras, la verdadera fuerza de las organizaciones de migrantes zacatecanos es
la evolucién de los liderazgos y la vision de éstos cuando son capaces de plantear
proyectos que van a mas alla de lo municipal, proyectos de desarrollo regional que
unen dos municipios, en palabras del Dr. Moctezuma “esas son miradas que estan
ahi y que indica que ya rebasaron la aldea y que tienen esa capacidad de buscar
financiamiento entre varios clubes, esas son relaciones de alianzas que se dany en

las que involucran a los presidentes municipales y al Gobierno del Estado”.

Otro elemento que se podria calificar como critico en el caso de los Clubes de
Migrantes de Zacatecas es que éstos, a diferencia de los clubes de otras entidades
federativas, han mantenido cierta cercania con la academia de la UAZ, dicha
relacion les ha valido el apoyo y respaldo técnico-académico, lo que permite llevar

su interlocucion y proyectos a un nivel superior que sus similes de otros estados.
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A pesar de que los zacatecanos han tenido distintas variables a su favor, otro
elemento que los ha vuelto Unicos son sus personajes, Don Gregorio Casillas,
Manuel de la Cruz, Efrain, Guadalupe Gémez, entre otros, han tenido y transmitido
el deseo irrenunciable de mejorar las condiciones de sus comunidades de origen.
El hartazgo por el retraso de la dotacion de infraestructura béasica en sus
comunidades, sumado al sentido de pertenencia, los llevé a hacer los primeros
proyectos y, en consecuencia, los llevd a sumar de forma inercial y coyuntural

nuevos elementos como los académicos, de gobiernos, visiones y liderazgos.

Ahora el reto que enfrentan las organizaciones de migrantes es la construccion de
nuevos liderazgos, de capital intelectual, sin embargo, a pesar de que las
organizaciones son conscientes de la necesidad de la formacion de nuevos
liderazgos es momento en que no se ha podido dar respuesta a dicha necesidad.
Si existieran en la actualidad modelos probados de la formacion del citado capital
intelectual, probablemente los alcances que han tenido los clubes zacatecanos ya
se hubieran podido transferir a sus similes mas cercanos que son los michoacanos

y los jaliscienses.

Otro problema que ha existido en la operacién del Programa 3X1 desde su
institucionalizacion formal, es la disputa por los logros en las relaciones de poder
local. Para los migrantes el poder presumir sus logros en sus comunidades se
convierte en la moneda de cambio en el proceso de gestién y negociacion con los
gobiernos municipales y el estatal; sin embargo, en el momento de inaugurar una
obra, y a pesar de que las reglas de operacion del Programa obligan a evidenciar la
participacion y aportacion de los migrantes, existen casos en que los presidentes
municipales inauguran la obra como un logro de su administracion y no de un
proyecto dentro del contexto del Programa, o en su defecto se realizan actos
separados de inauguracion en donde los migrantes presentan la obra sin la

presencia de las autoridades locales y viceversa.
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Ademas de las dificultades citadas, el Programa atraviesa otros problemas en su
operacion en cuanto al aval y financiamiento de los proyectos, a pesar de que esos
problemas no son menos importantes, Unicamente se enuncian como ejemplo de

los vicios que pueden devenir de una buena practica.

Al respecto, tanto asociaciones de migrantes, el Gobierno del Estado y académicos
evidencian la existencia de “Avales Fantasma”, lo que implica que algunos clubes
realizan las gestiones pertinentes para la realizacion de un proyecto y una vez
aprobado no aportan los recursos correspondientes, por lo que otros actores
absorben el gasto con la finalidad de que el proyecto se lleve a cabo. Existen
acusaciones en todos sentidos, sin embargo, por parte del gobierno estatal han
identificado que en términos formales dichos avales cumplen legalmente todos los
requisitos para solicitar la aprobacion de sus proyectos y que no existen
mecanismos para una vez aprobados obligar a los clubes a aportar los recursos
comprometidos. Adicionalmente han encontrado casos en que los clubes denuncian
haber sido objeto de suplantacion mediante la falsificacion de firmas para
posteriormente retractarse, asi como establecer prioridades dentro de los proyectos
sujetos a aprobacion, por lo que dentro del programa ademas de las buenas

practicas se han formado vicios de los que todos los actores se sefialan.

El Programa 3X1 para Migrantes, y los estudios que han surgido en torno a él han
permitido visibilizar la buena practica de los tres principales estados que han venido
realizando los proyectos de infraestructura social basica en sus comunidades de
origen y la extensidbn de su practica a otras entidades federativas; pero su
institucionalizacion formal ha derivado en vicios, lagunas en las reglas de operacion,
descontento entre los diversos actores, pugnas, protagonismos y liderazgos
desviados en intereses personales sobre los del colectivo, lo que deja abiertos
cuestionamientos sobre los alcances del Programa 3X1 para Migrantes y su

transferencia como buena préactica a otras iniciativas de origen social.
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Conclusiones

El Programa 3X1 para Migrantes es uno de los pocos o quizas el Unico programa a
nivel nacional que tiene su origen en el seno de la poblacion potencial y poblacién
objetivo, como se explico a lo largo de la investigacién, se trata de una Politica
Publica “de abajo arriba” o bottom-up en la que distintos actores mediante un largo
proceso de aprendizaje empirico y de maduracion han logrado cristalizar o que
podria considerarse como la primer Politica Publica de origen social y de largo

aliento en México.

Al inicio de este trabajo de investigacion se partié del supuesto de que mediante el
andlisis del Programa con un enfoque de Politicas Publicas seria posible identificar
los elementos que constituyeron buenas y malas practicas para elaborar pasos
minimos que permitieran hacer replicable la experiencia de los migrantes en otros
problemas, siempre y cuando partieran de la organizacion social como punto inicial

para generar mas politicas bottom-up a nivel nacional.

Como se ha reiterado en el trabajo, dentro del enfoque de Politicas Publicas el
contexto es un factor que puede determinar o moldear los resultados de una politica,
por lo que fue necesario conocer de mano de los actores que impulsaron la
institucionalizacion formal del Programa, el proceso de maduracion, los aciertos y
desaciertos; pero sobre todo, permiti6 comprender la perspectiva desde el punto de
vista de los actores quienes de primera mano se encargaron de realizar las
gestiones para, en un primer momento, obtener una “voz” propia con un discurso
gue transmitiera sus necesidades y, en un segundo momento, obtener espacios de
interlocucion que permitieran transformar esas necesidades en acuerdos claros en
los que se buscaba una interlocucion de nivel, una interlocucién en la que no eran
los clientes-beneficiaros de una decision tomada desde un escritorio en una oficina
de gobierno, sino una interlocucion a nivel de socios, en la que habia una obvia
desventaja ante el aparato estatal pero, que les permitia abrir espacios de

comunicacién y alin mas importante espacios de negociacion.
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A lo largo del presente trabajo de investigacion se buscaron elementos que
permitieran constituir el punto de partida para que cualquier organizacién social
pudiera, al igual que los Clubes de migrantes zacatecanos, obtener una voz propia
y una minima capacidad de interlocucién con los diferentes 6rdenes de gobierno,
teniendo en cuenta que el primer orden al que accedieron los migrantes fue al
gobierno estatal y municipal. Sin embargo, como se ha podido dejar constancia,
entre los migrantes de Zacatecas, Michoacan y Jalisco que comparten un punto de
partida comun, un largo proceso de maduracion, la generacion de proyectos de
infraestructura social basica en sus comunidades de origen y la capacidad de
obtener recursos, los resultados alcanzados y el nivel de maduracion de los

colectivos de migrantes de cada entidad ha sido desigual.

Mientras los migrantes de Zacatecas lograron un proceso de maduracion que les
permite gestionar mayores recursos dentro del contexto del Programa 3X1, los
migrantes de Michoacan que les rebasan en proporcion de poblacion migrante no
logran igualar los resultados obtenidos por los zacatecanos, situacién que se repite
con Jalisco, y que es aun mas marcada en los demas estados que se incorporaron

a la Politica Publica hasta que se institucionalizé el Programa en 2001.

Ademas de la vision de los lideres de los migrantes zacatecanos, su evolucion de
clubes a las asociaciones de clubes y la presion generada con los gobernadores
estatales hasta encontrar respuesta a sus reclamos, los migrantes zacatecanos se
han diferenciado del resto por contar también con el apoyo de la Universidad
Auténoma de Zacatecas, lo que ha puesto a su alcance conocimientos y habilidades
a los que otros colectivos no han tenido acceso, lo que les permitié pulir y mejorar
las habilidades que empiricamente habian obtenido sus lideres a lo largo de los
afios y que es posible inferir como un factor que incidi6 en la capacidad de

interlocucion alcanzada con otros actores.

Es importante destacar que los migrantes zacatecanos fueron capaces de

aprovechar las coyunturas politicas, de las que no han estado exentos afecte la vida
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al interior de su organizacion pero de las que se han sabido mantener al margen
para no ser cooptados. Los zacatecanos han aprendido a negociar con los actores
politicos, a promover las bondades de la colaboracion en los proyectos de
infraestructura social basica y sobre todo han sabido sacar ventaja de las

situaciones, momentos y particularmente del contexto.

Inicialmente los migrantes zacatecanos fueron tildados de “priistas” por sus similes
de otros estados y de estar “controlados” por dicho partido, sin embargo la
alternancia de partido en el poder en el gobierno del Estado les permitié sacudirse
dicho estigma demostrando que su capacidad de gestion no era partidista, sino que
habian alcanzado un nivel de interlocucion como actor social apartidista; sin
importar que dentro de sus miembros existen claras preferencias, a nivel de
organizacion impera el interés de llevar bienestar a sus comunidades de origen y
mantener vivo ese lazo fuerte de pertenencia que les permite estar presentes en

sus localidades a través de las obras que ahi realizan.

Los esfuerzos que afio con afio tenian que realizar para mantener vigente el
compromiso del gobierno en turno, y ante la inseguridad de contar con recursos
federales, obligé a los migrantes a buscar que el programa tuviera formalmente
recursos asignados afo con afo. Esta necesidad de seguridad ante el desgaste de
gestionar afo con afio la disponibilidad de recursos fue lo que empujé a sus lideres
a negociar con el Gobierno Federal y a aprovechar la coyuntura de la alternancia en
el poder en el afio 2000 y la ventaja de que el nuevo presidente (Vicente Fox
Quesada) en turno fuera el ex gobernador de un estado que tiene una importante
poblacion migrante.

Los migrantes supieron aprovechar el contexto y las relaciones tejidas con la nueva
secretaria de desarrollo social (Josefina Vazquez Mota), quien vio el potencial de
remesas que podian ser captadas mediante el programa y mas si era replicado en
todas las entidades con poblacion migrante. Esa area de oportunidad que fue

aprovechada por el Gobierno Federal transforma la Politica Publica en un Programa
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presupuestario con reglas de operacién e incluso con el cambio de nombre a
“Iniciativa Ciudadana 3x1” de 2002 a 2004, nombre que los migrantes lograron
cambiar en 2005 y del que recuperaron su posicion de socio toda vez que las reglas

de operacion deben ser negociadas con las asociaciones de migrantes.

El programa ha incorporado elementos, que no fueron considerados dentro del
analisis de la investigacion, como el otorgamiento de becas y el financiamiento de
proyectos productivos, lo que significa que la vision de Politicas Pudblicas sigue
permeando en las asociaciones de migrantes al procurar mediante sus recursos
ofertar soluciones a sus comunidades de origen, iniciando con la falta de
infraestructura social basica, pasando a la falta de empleo en sus comunidades de
origen y a la necesidad de elevar el nivel educativo de las nuevas generaciones. Es
posible identificar que los migrantes ven en estas tres necesidades basicas los
elementos principales para reducir la migracion de sus amigos y familiares y poder

brindar elementos para el desarrollo de sus comunidades de origen.

Aunque no fue posible definir mediante el estudio de caso principios para replicar o
transferir la experiencia, es posible identificar y reafirmar que las Politicas Publicas,
sus resultados, alcances, maduracion, permanencia y sobre todo oferta de
soluciones a los problemas planteados dependen intrinsecamente del contexto y de

los actores que intervienen en ella.

La evolucion del Programa 3X1 y la incorporacion de nuevos elementos permite
evidenciar como los Migrantes no soélo han estado llenando los huecos, la ausencia
de la provision por parte de los distintos 6rdenes de gobierno y la identificacion por
parte de los migrantes de otras areas de intervencion, todo con miras a frenar la
migracion de sus familias, amigos y vecinos; sino también muestra la maduracion
de los clubes y federaciones preocupados por atender necesidades mas elevadas
como lo es la educacion y el trabajo.
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En el siglo XXI es probable que nos sigamos enfrentando a nuevos retos que
deriven de los avances tecnologicos y de las cada vez mas interdependientes
relaciones entre naciones, sin embargo, es apremiante atender los problemas
internos y mirar hacia el conocimiento que las poblaciones potenciales y objetivos
pueden brindar para la solucién de problemas publicos y que demandan la
intervencion del Estado. También en importante sacar la investigacion social de
gabinete para acercarla de forma accesible, con un lenguaje simple y claro a la
poblacion que muchas veces esta avida del soporte y apoyo de los expertos de las

instituciones educativas nacionales.

En el caso del Programa 3X1 podemos identificar que el respaldo de la UAZ para
los clubes de migrantes sin duda ha sido un catalizador que ha brindado para todos
los actores, encuentros, desencuentros, acuerdos, discusiones, pero sobre todo
aprendizaje. Lo anterior de la mano de la apertura, comprension y capacidad
pragmatica del Gobierno del Estado de Zacatecas han sido sin duda la triada que
ha permitido, si bien no generar soluciones permanentes, trabajar de la mano para
posicionar a los clubes de migrantes de Zacatecas y su Federaciébn como un

referente de trabajo entre Sociedad Civil, Gobierno y Academia.

Cada vez los problemas publicos son mas complejos y las soluciones demandan la
participacion conjunta de Estado y sociedad, por lo que es importante evidenciar
gue, aunque no existen recetas para la atencion de los problemas publicos, la
participacion corresponsable de la sociedad y del gobierno es la mejor opcién para
que se puedan ofertar soluciones adecuadas al contexto de las poblaciones
potenciales y objetivo; pero sobre todo, para que la accion del gobierno pueda
cumplir su cometido al brindar los elementos suficientes para el desarrollo de la

poblacién nacional.
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