Conference Paper

Normatividad y politicas de proteccion
de los programas sociales.

Mario Luis Fuentes

(Centro de Estudios e Investigacion en Desarrollo y Asistencia Social)

Seminario Internacional

aaggl Candados y Derechos:

Protecciéon de programas sociales y
construccion de ciudadania







El presente trabajo fue encargado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en el marco del
Proyecto de Proteccién de los Programas Sociales Federales, iniciado en diciembre del 2005 con el fin de desalentar
e inhibir la utilizacion politico-clientelar de los recursos destinados a programas de desarrollo social en México.

El trabajo forma parte de una serie preparada para la conferencia internacional sobre Candados y Derechos:
Proteccion de Programas Sociales y Construccion de Ciudadania, llevada a cabo en la Ciudad de México entre el 25
y el 27 de abril 2007 a partir de una convocatoria conjunta de la Oficina del PNUD en México con la Secretaria de
Desarrollo Social, la Secretaria de la Funcion Publica, la Secretaria de Salud, el Honorable Congreso de la Union, el
Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica (IFAI), la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales
(FLACSO), el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social (CIESAS) y la Iniciativa
Ciudadana y Desarrollo Social A.C. (INCIDE Social).

Las opiniones vertidas en este trabajo corresponden exclusivamente a las de su autor y no representan la posicion
oficial del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

Copyright © 2007

por Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Presidente Masaryk No. 29, piso 8

Col. Chapultepec Morales, C.P. 11570, México, D.F.

Disefio de portada: ELEVISUAL

Publicado por el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo

Impreso en México, 2007



1. Introduccion y Contexto historico

Este articulo tiene como propdsito construir una reflexion inicial sobre la complejidad social
y la cuestidn social en México, y su vinculacion con la vulnerabilidad de los programas y

dependencias publicas en México, para ser utilizadas con propésitos politico-electorales.

El articulo consta de dos partes. En la primera de ellas, se propone una serie de
consideraciones en torno a los programas sociales y sus mecanismos y reglas de operacion,
frente a una nueva complejidad social, que se ha hecho cada vez mas evidente a partir de la

década de los noventa del siglo XX.

En la segunda parte, se aborda un conjunto de discusiones que pueden servir como
base para una nueva propuesta conceptual para el debate y la comprensiéon de como
construir nuevos mecanismos de control social, de rendicion de cuentas y construccion de
una nueva ciudadania que evite que los programas publicos para el desarrollo social sean
utilizados para fines ajenos al cumplimiento de las responsabilidades politico-juridicas que
establecen la Constitucion y las Leyes con que contamos para la proteccion de los derechos

humanos y sociales de las y los mexicanos.

Debe sefialarse que el articulo esta construido bajo una tesis central: es
indispensable repensar la cuestion social en México, a fin de procesar y asimilar los
complejos fendmenos que se estdn gestando a escala global, y los retos que éstos
fendbmenos, adicionados con tendencias locales, representan para la consolidacién de un
régimen democrético que permita transitar de una vision del gobierno como proveedor de
bienes y servicios, a una nocion ampliada del gobierno como la principal instancia para la

garantia de los derechos humanos y sociales de las y los mexicanos.

El analisis que se desarrolla a lo largo del articulo, presenta un conjunto de preguntas
que plantean los grandes dilemas a los que se enfrenta la consolidacion de nuestra
democracia: ;Como conciliar lo global con lo local? ;Como ampliar la base de libertades
publicas a la par que pueda ampliarse la base de derechos humanos y sociales de la
poblacion? ;Cémo procesar la complejidad y como leer a la cuestién social, cuando hoy se

construye en clave de diversidad y diferencia? ;Cémo construir procesos ampliados de



gobierno y cémo restituir al estado capacidades para regular al mercado, atemperar las

desigualdades y generar cohesion social?

Estas son las preguntas que estan implicitas a lo largo del texto, y frente a las cuéles,
los responsables de la construccion de una nueva generacion de politicas publicas para la
inclusién y la garantia integral de derechos sociales y humanos, deberan dar respuesta en el
corto y mediano plazo, si se quiere construir una sociedad basada en una nocién ampliada

de lajusticia social.

El debate de este articulo no obvia ni desconoce la enorme complejidad de la
discusion generada en el siglo XX en torno a los mecanismos de insercion y proteccion
social. Se reconoce que a lo largo del siglo XX, las administraciones gubernamentales
disefiaron en México distintos modelos de politica social, y dentro de éstos, distintos
esquemas de atencion y combate a la pobreza, a la marginacion y de atencién a los grupos

vulnerables de la poblacion.

Sin embargo, estos programas respondian a una légica de organizacion del poder
politico, basada en una estructura de partido hegemonico, y de controles del Estado para la
organizacion y la participacion social, que monopolizaron en unas cuantas estructuras la
capacidad de gestionar, de intervenir y de incidir en la generacion de politicas y programas
para un pais que cada vez mas fue haciéendose mas complejo y con probleméticas para las

cuéles las instituciones y los 6rganos publicos no fueron disefiados para procesar y atender.

En esta discusion, debe sefalarse que en el tema de la garantia de los derechos
humanos y sociales, y su vinculacién con el debate en torno a como protegerlos del uso
politico electoral, este articulo reconoce que se han dado basicamente dos generaciones
para el control del gobierno, la rendicion de cuentas y la proteccién de los programas

publicos para el desarrollo social.

La primera generacion, tuvo como marco de referencia la crisis politica y electoral del
afo de 1976, asi como la evidencia de procesos y casos de corrupcion en practicamente
todos los niveles de la administracion publica federal, estatal y municipal. Frente a ello, la

primera generacion de politicas y agencias para el control gubernamental tuvo como



referente a la creacion de la Contraloria General del Gobierno en 1976, y de la Contaduria

Mayor de Hacienda en 1978".

Dentro de esta primera generacion, puede encontrarse también la creacion, en 1985,
de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que se insertd en el
proyecto denominado como “Renovacion Moral del Gobierno” y que buscaba establecer
mayores controles, sanciones y restricciones a los actos de corrupcién de los funcionarios
publicos. Esta reforma legal, junto con las funciones asignadas a la Contraloria General del
Gobierno en la segunda mitad de la década de los 70, dieron como resultado, en 1989, la
creacion de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, antecedente de la

actual Secretaria de la Funcién Publica®

La segunda generacion de mecanismos de control, puede ubicarse en 1995, cuando
el titular del Ejecutivo envid una iniciativa de reforma al Congreso, por la que se intentaba
transformar a la Contaduria Mayor de Hacienda, en la figura de la Auditoria Superior de la
Federacion. Esta reforma sigui6 discutiéndose entre 1995 y el afio 2000, y no fue sino hasta

ese afio que se logré su aprobacion y nueva integracion en el Congreso.

Esta segunda generacion se sitla en una discusion general sobre el fortalecimiento
de la divisiobn de Poderes en democracia, y de la necesidad de acotar las acciones del
Ejecutivo, a través de la vigilancia, el seguimiento y la evaluacion del Congreso sobre las

politicas, programas y acciones que desarrolla la administracion pablica federal.

Esta discusion buscado consolidar a las instituciones democraticas del pais; mejorar
los mecanismos de transparencia del gobierno, y sobre todo, fortalecer las capacidades del
Congreso para cumplir con la responsabilidad que la Constitucion le asigna en el sentido de

vigilar y supervisar el desempefio del Gobierno.

! En efecto, tomando en consideracién que la Constitucién p revé la facultad de la Camara de Diputados, en la
I6gica de la division de poderes, de vigilar el desempefio de la administracion publica federal, asi como el uso
y aplicacion de los recursos publicos, en 1978 el Congreso de la Union votd y aprobo la Ley Or ganica de la
Contadurfa Mayor de Hacienda, como un Organo auténomo del Ejecutivo, que tenia la facultad de revisar y
aprobar la hacienda y la cuenta publica del Gobierno Federal. Solares Mendiola, Manuel, La Auditoria Superior
de la Federacion, antecedentes y perspectiva juridica, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. México,
2004.

2Vid, Decreto de Creacion de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, DOF, México, 1989.



En esta nueva generacion de mecanismos para el control y la transparencia, se
encuentra también la creacion de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién
Publica; la Ley Federal para prevenir y sancionar la discriminacion; la Ley General de
desarrollo Social, la Ley de Asistencia Social, asi como diversas reformas y adiciones a la Ley

Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos.

Debe sefialarse que en el reconocimiento de estas medidas administrativas y la
creacion de nuevos ordenamientos juridicos, este articulo busca mostrar que la
problemética relacionada con la cuestién social y la proteccion de los programas que
forman parte de la politica de desarrollo social en México, rebasa con mucho la cuestion del
control del gobierno o bien de la vigilancia y equidad en los procesos electorales, y ubicarse

en el eje de la construccion de una nueva ciudadania.

Para México, el reto se encuentra en resolver cuestiones relacionadas, no sélo con la
no utilizacion de los recursos publicos para el beneficio de un partido o grupo politico en lo
particular, sino en cOmo se garantiza transitar hacia una nueva vision democratica, que
permita, no la busqueda de “blindajes” disefiados exclusivamente en contextos electorales,
sino en la generacibn de mecanismos estructurales que le den a la ciudadania la
certidumbre de que no tendrd que buscar mecanismos de proteccion especiales en los

procesos electorales.

2. Los programas sociales ante la nueva complejidad social

Puede sostenerse que en México, la politica social de las administraciones federales
respondieron, a lo largo del siglo XX, tanto a la visién de poder del grupo que encabezaba la
administracion publica, como a las prioridades publicas establecidas con base en los

acuerdos y consensos de los distintos grupos facticos de poder en México.

En esa l6gica, la nueva generacion de programas sociales y de combate a al pobreza
disefiados en la ultima década del siglo XX, (Solidaridad, PROGRESA, PROCAMPO, entre
otros), son producto de un profundo cambio en la vision social y de poder por parte de los

disefiadores de politicas publicas y programas gubernamentales.

Sin duda, el cambio en el grupo dirigente en el gobierno, portador de una vision

social contraria al Estado de Bienestar defendido por los gobiernos emanados del Partido



revolucionario Institucional hasta 1982, propicié simultineamente un cambio en la vision y

en la propuesta para responder a los retos sociales.

Frente a la idea de construir un Estado de bienestar con base en la generacién de
empleos formales para todos, el nuevo grupo en el poder argumentaba que habia que
“adelgazar” al aparato burocratico, que eran necesarias reformas estructurales
indispensables, relacionadas con la liberalizacion de la economia, la generacion de nuevos

equilibrios macroecondémicos y un nuevo rol de México en el mercado mundial.

Como resultado de esta vision, se inici6 con una discusién sobre quién debia prestar
queé servicios sociales y publicos; a saber, qué le correspondia al Estado como prestador de
servicios sociales, y qué beneficios y servicios publicos debian trasladarse al ambito del

mercado privado.

Aunado a esta vision social, el ajuste estructural al que oblig6 la crisis financiera de
1995, llevo al gobierno federal a buscar la aplicacion de nuevos criterios para la ejecucion de
los recursos publicos en dos sentidos: 1) a paliar los efectos de la crisis y; 2) a generar un
proceso intenso de construccion de las capacidades, en particular de las personas y familias

en mayores condiciones de pobreza y marginacion.

En efecto, en la segunda mitad de la década de los noventa, se presenté un conjunto
de problemas sociales y econdémicos: falta de inversiones productivas; pérdida masiva y
acelerada de empleos; deterioro del poder adquisitivo; devaluacion de la moneda, fuga de
capitales, endeudamiento publico y especulacion financiera; estos factores provocaron un
severo ajuste en los programas de inversion publica y en la balanza de pagos, todo ello en
una limitada capacidad del Estado para generar bienes y servicios publicos suficientes para

la poblacion®,

® La persistencia de la inestabilidad en los mercados financ ieros en los primeros meses de 1995 acentud el
riesgo-pais y provocO que algunos inversionistas retiraran sus inversiones de México, lo que a su vez
repercutié negativamente en el sector real de la economia mas alla de lo previsto al inicio del programa.
Ademas, a pesar del ajuste cambiario y el alza significativa que registraron las tasas de interés, la pérdida de
recursos continué haciéndose cada vez méas grave y las inversiones acumuladas durante ese periodo
comenzaron a drenarse de nuestra economia. El retiro masivo de inversiones, ademas de ser el factor mas
severo de presion sobre el tipo de cambio y las tasas de interés, puso al pais al borde del colapso financiero y

productivo. El sobreajuste del tipo de cambio lo ubicé en un nivel de marcada subvalu acién, que si bien



Estas condiciones se tradujeron en un marco critico para la poblacion, en la pérdida
de millones de empleos, en el cierre de pequefias y medianas empresas y en la caida del
consumo y de la produccion, factores que afectaban la reactivacion de la economia en el
periodo posterior a la crisis, y sobre todo, la generacion de los empleos necesarios para
reincorporar a los mercados a la poblacion que debido a la crisis perdié patrimonio, empleo
y capacidades para garantizar otros mecanismos de insercion social para sus familias,

fundamentalmente en lo relativo a servicios de educacion y salud.

Esta crisis, en el andlisis de distintas instituciones, dejé en mayores condiciones de
vulnerabilidad social a millones de personas, pero también en circunstancias de mayor
vulnerabilidad frente a la capacidad de manipulacion y utilizacién de los recursos publicos

como instrumentos de captacion del voto ciudadano en los procesos electorales.

Bajo esta Optica, la presion de los partidos politicos para generar mecanismos de
control sobre el uso de los programas sociales se incremento, llevando la discusion al
Congreso de la Union y a los distintos espacios de representacion politica, a fin de buscar
una nueva institucionalidad y una nueva forma de garantizar que los recursos publicos
destinados al combate a la pobreza, fundamentalmente, no se utilizaran para la

manipulacion politica.

Sin duda, la urgencia de la crisis llevo a las dependencias e instituciones publicas a
direccional sus programas, recursos y capacidades a la contencion de la pobreza, a evitar
que mas personas perdieran sus empleos, ya de por si precarios, y al desarrollo de
programas para garantizar, via los subsidios y las transferencias econdmicas condicionadas,
minimos de supervivencia mientras la reactivacion de la economia permitia re-generar los

empleos necesarios para darle ingreso econdémico a la poblacion.

coadyuvo a la correccion del déficit en cuenta corriente, indujo un incremento adicional en el nivel de precios
y en las tasas de interés, reflejandose en una contraccion en los niveles de consumo e inversion. Asimismo, al
interrumpirse subitamente los flujos de capital, se produjo una fuerte caida del gasto, tanto de consumo como
de inversion, lo que motivo una sensible disminucién en la demanda y en la produccion. Esta caida afecto
adversamente el empleo y los salarios, y significé una pérdida en el ingreso de la poblacién, que provocé una
nueva reduccién en el consumo y en la inversion, con lo cual el impacto recesivo de la crisis se agravd. Primer

Informe de Gobierno, Presidencia de la Republica, México, 1995, p. 17.



Que una gran parte del gasto social se direccionala a estos programas de atencion
directa a la pobreza, llevo al planteamiento de cdmo garantizar su estricta aplicacion, en
contextos de alta vulnerabilidad social y, en medio de ella, amplios méargenes sociales para
la manipulacién, compra o coaccion de los votos a cambio de la incorporacion,
permanencia o reingreso a los beneficios de los programas de asignacion directa de

recursos.

En esas circunstancias, y a raiz de la alternancia politica en la titularidad del Ejecutivo
federal en el afio 2000, la discusion sobre la necesidad de construir reglas de operacion e
instrumentos de control del Ejecutivo en el ejercicio y uso de los recursos para el desarrollo
social y humano se incrementd, en la légica de consolidar un sistema politico-electoral

equitativo, por un lado, y uns politica social efectiva y transparente, por el otro.

Los resultados de las primeras evaluaciones de los programas sociales,
principalmente el Programa Oportunidades, llevaron también a la discusion de si debia
seguirse con la construccion de politicas focalizadas, direccionadas y principalmente
construidas para generar capacidades individuales, o bien, si estos programas
correspondian a la necesidad de un ajuste estructural frente a la crisis y debia transitarse
hacia esquemas de politica publica que buscaran la construccion de capacidades si
individuales, pero también familiares y colectivas, no sélo para el desarrollo social, sino para
fortalecer y fomentar valores como la solidaridad, la cooperacion, la participacion y la ayuda

mutua entre personas, familias y comunidades.

A pesar de este debate, es pertinente destacar que el gobierno federal no modifico
sustancialmente la estrategia para el disefio de politicas y programas para la superacion de
la pobreza, y en consecuencia, ho se modificé tampoco la estructura operativa de los
principales programas de asistencia social y combate a la pobreza; no se modifico la
estructura de la administracién publica federal, ni tampoco los mecanismos para la

coordinacion interinstitucional o la concertacion en los tres 6rdenes de gobierno®.

4 Las modificaciones méas importantes en la administracién publica federal se dieron en la Secretaria de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, que cambi6 su nombre al de Secretaria de la Funcién Publica, y la
creacion de nuevos 6rganos como el Instituto Federal de Acceso a la Informacion (IFAI), asi como la creacién
de la Secretaria de Seguridad Publica. En contrapartida, la estructura sectorial vinculada del desarrollo y la
politica social quedo intacta: las Secretarias de Salud, Educacion, Trabajo y Prevision Social, Des arrollo Social y
sus 6rganos descentralizados quedaron practicamente iguales. La mayor modificacion, en todo caso, se dio en
la estructura de la SEDESOL, con la transformacién del Instituto Nacional Indigenista en la Comision Nacional
para la Atencion de los Pueblos Indigenas, y transformaciones en otros organismos, relevantes, pero no
determinantes en el disefio de las politicas sociales como el INEA, y el INSEN, que se transformé en el INAPAM.



Lo que si ocurrié, es que a medida que avanzé la administracion 2000-2006, se
crearon nuevas leyes que llevaron a la determinacion, algunas de ellas, de nuevas
disposiciones relacionadas con decisiones presupuestales y de control, el caso maés
relevante es quiz4 el de la Ley General de Desarrollo Social, la cual plantea la imposibilidad
de la reduccién del gasto social, asi como la incorporacion de la figura de la contraloria
social en algunos de los programas para la superacion de la pobreza de mayor relevancia en

el pais®.

Asimismo, en el afio 2006, entré en vigor la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria®, la cual busca, en esencia, evitar que se creen mayores
estructuras administrativas o presupuestales, sin atender a criterios de racionalidad de
gasto publico, o bien, especificar las fuentes fijas o alternativas de financiamiento para
poner en marcha tales estructuras; busca también evitar que nuevas leyes generen
impactos negativos 0 no previstos en el presupuesto, y garantizar que todos los nuevos
programas o estructuras administrativas contaran con el consenso y respaldo del Congreso

para garantizarles asignaciones presupuestales. Sobre esta Ley se volverd més adelante.

Estos nuevos marcos juridicos, aunados a una constante discusion politica sobre la
utilizacion de los recursos publicos en contextos electorales, llevd a algunas de las
dependencias del Ejecutivo Federal a incorporar en las Reglas de Operacion de los
programas sociales, un conjunto minimo de acuerdos y reglas, que buscaron generar la
confianza, sobre todo de los partidos politicos, de que la administracién publica federal no
influiria en la decision de los ciudadanos para emitir el voto a favor de uno u otro candidato

en el proceso electoral federal de 2006.

Por otra parte, debe destacarse que en la I6gica de la nueva administracion federal que
inicio en el afio 2000, y los esquemas de distribucion presupuestal que se siguieron, se
ratificaron los objetivos planteados para los programas sociales con mayor asignacion

presupuestal, los cuales pueden resumirse en basicamente dos:

1. Garantizar el acceso equitativo, no discrecional, a los recursos publicos para el

desarrollo social y la superacién de la pobreza.

®Vid, Ley General de Desarrollo Social , promulgada por el Con greso y publicada en el DOF en el afio de 2004.
® La Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacién el dia 30 de marzo de 2006.
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2. Focalizar, concentrar y eficientar los recursos publicos federales para el combate a la

pobrezay la atencion de los grupos vulnerables de la poblacion.

Sin embargo, debe sefialarse que en esta construccion de los programas de asistencia
social y superacion de la pobreza, no se consideraron distintos factores que impactan tanto
en la operacion de los programas publicos, como en las capacidades de participacion y

cooperacion ciudadana, entre otros:

1. La enorme diversidad social y cultural que existe en el pais, asi como las enormes
disparidades regionales en términos de niveles educativos y existencia o no de

capacidades individuales y colectivas para el desarrollo.

2. La coexistencia de distintas visiones locales sobre lo social, y la consecuente
existencia de politicas, programas y acciones construidos desde logicas de
gobiernos estatales, e incluso municipales, que no necesariamente se corresponden
con la visién federal, y que impiden la concurrencia y la coordinacion entre

programas locales y los de operacién centralizada.

3. El supuesto de que todas las autoridades estatales y municipales cuentan con los
mismos instrumentos para el desarrollo de mecanismos administrativos y de

gobierno para el desarrollo y acompafamiento de los programas sociales.

4. El supuesto de que todas y todos los individuos responden a la misma légica
econdémica, sin importar su cultura, religion, dindmicas y habitos familiares,
tradiciones, costumbres y formas de vida en lo local. Esta vision reduce a la nocién
misma del individuo e impide visualizar que hay personas que no necesariamente

asumen una logica de responsabilidad y racionalidad estrictamente econémica.

Puede sostenerse, ademds, que en sentido estricto, el disefio de las politicas y
programas que se han construido para el desarrollo social desde el gobierno federal, no han
logrado construir puentes institucionales para la convergencia, la cooperacién y la
coordinacion interinstitucional, sobre todo cuando se trata del disefio de politicas que

tendrian que vincular a distintos érdenes de gobierno.
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Esta rigidez en la apertura programaética, y en consecuencia presupuestal, impide que las
acciones dirigidas a favor de uno o varios grupos vulnerables de la poblacion, puedan
potenciarse 0 puedan construir nuevas capacidades individuales y colectivas para el
desarrollo. Por citar un sélo ejemplo, las reglas de operacion del Programa Oportunidades
no tienen ningln nexo o conexion con los criterios de dotacion o ampliacion de las redes de
agua potable, para potenciar el acceso a agua limpia para consumo humano, siendo que
uno de los componentes esenciales del programa es precisamente el de garantizar una
adecuada alimentacion y una adecuada salud; sin acceso a la agua potable, es imposible
garantizar, desde una vision integral de derechos, que las nifias y los nifios puedan ver

realizado su derecho a un sano y adecuado desarrollo.

En esa légica, en lo general, las reglas de operacion de los principales programas
sociales, obvian las diferencias de infraestructura regional, acceso a bienes y servicios, y
sobre todo, dan por supuesto que hay una visién nacional compartida de los derechos y
responsabilidades de las personas para el acceso, permanencia y salida de los beneficios

que ofrecen los programas sociales.

Las reglas de operacion, y més aun, el disefio de las politicas y programas publicos, lo
que han fortalecido es una vision uniforme de la composicién poblacional del pais, dando
por supuesto, de manera simultanea, que hay una sola forma de concebir la participacion
social y de que es posible que las relaciones sociales y el capital social estén mediados por el

acceso a la distribucion de recursos para la insercion de las personas a los mercados locales.

Todos estos sefialamientos son importantes para el tema del “blindaje de los programas
sociales” porque lo que la evidencia muestra es un conjunto de instrumentos de extrema
fragilidad para el control de los programas sociales y el ejercicio presupuestal, y que poco
contribuyen al fortalecimiento de las estructuras democraticas de control y division de

Poderes en México.

Més aun, abria que sefialar que en parte, esta misma dispersion y carencia de
articulacion de las reglas de operacion de los principales programas sociales, las vuelve
vulnerables ante el posible uso politico-electoral de los programas publicos. Dicho de otro
modo, la falta de articulacion y disefio con criterios uniformes de los mecanismos de

operacion de los programas sociales impide la construccion de instrumentos adicionales,
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que, aun sin compartir la logica de la vision social que impera en el gobierno federal,

permitiria tener un mejor control y por lo tanto “blindaje” de estos programas.

Lo anterior permitiria, en efecto, construir padrones Unicos de beneficiarios, que al ser
compartidos por todas las dependencias publicas, evitarian la posibilidad de duplicidades y
discrecionalidad (voluntaria o involuntaria) en los criterios de incorporacion a los programas

y de asignacion de los recursos para el desarrollo social y humano.

Se permitiria, también, construir puentes de para la coordinacion, concertacion y
cooperacion entre la Federacion, las entidades y los municipios, pues el simple hecho de
compartir padrones de beneficiarios, contribuiria a la formacién de clientelas politicas o de

grupos favorecidos por el acceso privilegiado a programas, servicios o subsidios publicos.

Aln con lo anterior, se hace evidente que es impostergable mejorar los marcos
regulatorios y de procedimiento administrativo en el disefio, operacién y control de los
programas integrados en la politica social. Se trataria, pues, de construir un nuevo orden
institucional basado en criterios de convergencia, flexibilidad, adaptacion y coordinacion, a
fin de facilitar el desempefio de las dependencias publicas responsables de la garantia de
los principales derechos sociales de las y los mexicanos, y de una nueva légica de
cooperacion y concertacion con entidades y municipios. Es decir, pretender generar
procesos y mecanismos de control de programas y presupuesto para el combate a al
pobreza, o en el marco general de la politica social a través de acuerdos administrativos o
disposiciones normativas, sin paralelamente modificar la arquitectura juridica,
administrativa e institucional del gobierno en todos sus drdenes, representa una vision

limitada de la politica social y de la cuestion social en general en México.

Lo anterior significa que mientras en México no se desarrollen los instrumentos de
control del gasto publico, ni se generen los candados y mecanismos de “blindaje” en las
propias estructuras de la administracion, construir normas y reglas operativas permitiran, si
control de la ejecucion de los programas, pero muy pocos incentivos o sanciones para evitar
que los programas sean utilizados con criterios politico-electorales, y en consecuencia, para
evitar que el gasto social siga teniendo un impacto limitado con respecto a las necesidades

de una poblacion masivamente empobrecida.
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Més grave aun es reconocer que uno de los problemas a que se enfrenta el pais consiste
en que no se ha dado un proceso de reflexion en torno a la nueva configuracion de la
cuestion social, que obligaria a una revision integral de las politicas y de los programas
gubernamentales que se disefian para la superacion de la pobreza; esto es, no se ha
desarrollado un debate de profundidad en torno a cuéles son los objetivos generales de la
politica social y, en consecuencia, se ha continuado con una apertura programatica similar a

la que se disefi6 en la segunda mitad de la década de los 90 en el siglo pasado.

Esto implica que por un lado, cambi6 el paradigma en la vision del grupo gobernante,
en términos generales, del modelo de Estado de bienestar, a un modelo de acelerada
liberalizacion y privatizacion de diferentes sectores y rubros considerados tradicionalmente
como parte del sector gubernamental; pero por otra parte, no se modificaron las estructuras
de gobierno y de la administracion para, al menos, dotar a la administracion publica de la

racionalidad, eficacia, eficiencia y calidad que implicaba el nuevo modelo de gobierno.

Capitulo 3. Hacia un marco tedrico para repensar la proteccion de los instrumentos de

la politica social en contextos electorales

El llamado blindaje de los programas sociales en México responde a una vision de la
democracia, que si bien ha buscado fortalecer los procesos electorales, y los mecanismos de
control sobre el gobierno y las instituciones, no ha logrado articular una propuesta que
permita pasar a una construccion conceptual que abone al fortalecimiento del andamiaje
institucional en México, y que abra nuevas rutas para pensar en la complejidad de lo social,

y en funcién de ello, en la complejidad de la construccion de una nueva ciudadania.

Si duda alguna, pensar en la proteccion de los programas sociales y en contra de su uso
politico-electoral, es necesario para construir mecanismos que en el corto plazo eviten el
desperdicio de los recursos, de por si escasos, para combatir la pobreza; sin embargo, estas
construcciones se sitlan en concepciones que, por su disefio, son limitadas al menos por lo

siguiente:

1. Parten de una vision que reduce al conjunto de la politica social a los programas de

combate a ala pobreza.
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2. El disefio de los acuerdos y medidas de blindaje es coyuntural, y no avanza hacia

reformas de largo alcance en lo legal.

3. Laconstruccion de acuerdos y mecanismos de blindaje electoral ain dependen de la
voluntad politica de los principales actores politicos, asi como de quienes tienen la

responsabilidad de conducir y decidir en las instituciones publicas.

4. Las dependencias responsables del control y vigilancia del gobierno, siguen
supeditadas, en su mayoria, al Ejecutivo federal, y a los Ejecutivos de los Estados, lo
cual impide su plena autonomia y un déficit de confianza en la imparcialidad de su

actuacion.

Frente a estas evidencias, habria que plantear una revision conceptual mayor sobre qué
se entiende por lo “social” en México; y en funcion de ello, cbmo se puede construir un
nuevo marco de instituciones que garanticen a la poblacién y a la ciudadania, el
cumplimiento de una agenda integral de derechos, los cuales van, obviamente, desde los
derechos politicos a los sociales, econdmicos y en general, el conjunto de derechos

humanos que tenemos garantizados como parte del Estado Mexicano.

Aungque la construccion de un nuevo marco tedrico para pensar la proteccion y control
de programas sociales rebasa con mucho los alcances de este articulo, si es posible pensar
en las siguientes coordenadas como una propuesta inicial para repensar lo social y a la luz
de ello, la proteccion de los programas de la amplia gama de la politica social frente a su

posible uso politico electoral:

l. El debate no acabado entre construccion de legitimidad y uso

politico de los programas sociales.

El ejercicio de gobierno en las democracias contemporaneas tiene como uno de sus
principales objetivos la construccion de la legitimidad politica del grupo que encabeza un
proyecto politico o a un partido politico que ha logrado llegar al poder. En ese sentido, la
politica es busqueda de la permanencia en los cargos de representacion y de la

administracion del Estado.
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En sentido estricto, los partidos politicos buscan permanecer en el gobierno el
mayor tiempo posible y para ello buscan realizar una plataforma y una propuesta de
gobierno. Bajo ese argumento, debe reconocerse que en las democracias contemporaneas,
sobre todo en aquellas en las que se ha logrado establecer instituciones autonomas de
organizacion y vigilancia de las elecciones, que garantizan un juego equilibrado y una
competencia equitativa entre los partidos politicos, existe una “franja” muy delgada entre
los espacios de construccion de legitimidad del gobierno, y el uso politico de los programas
y recursos publicos; es decir, en contextos democraticos, la pregunta a resolver es como
establecer lineamientos especificos para determinar hasta dénde un gobierno puede o no
publicitar la obra publica realizada, el conjunto de derechos sociales que logré ampliarse en
los marcos juridicos y constitucionales, o las acciones especificas de renovacion

institucional.

Como contraparte de ello, habria que preguntar como determinar hasta donde esta
publicidad permite o no una mayor competencia politica e incentiva a los demas actores y
competidores por el poder, a llevar a cabo acciones legislativas de beneficio social, asi como
contrapropuestas de gobierno que permitan mejorar e incrementar la calidad o los

estandares de vida de una sociedad determinada.

Si el ejercicio de la politica implica la libre competencia y una abierta disputa por la
posibilidad de representar al mayor numero posible de ciudadanos, ya sea en el Congreso,
ya bien en los cargos de eleccion publica para la administracion del Estado, entonces la
pregunta obligada deberia buscar ;como evitar el abuso en la comunicacién social del
gobierno, mas aun, considerando las caracteristicas de eficacia, rapidez y contundencia

informativa de los medios electrénicos de comunicacion con que hoy contamos?

El debate sobre la construccion de la legitimidad de los gobiernos contemporéneos,
pasa necesariamente por cémo se constituyen también los referentes en una nueva
configuracion de espacios publicos y de opiniones publicas frente a las cuales’, los
gobiernos y los parlamentos requieren justificar constantemente su trabajo a fin de contar
con la confianza ciudadana y conseguir la ratificacion frente al trabajo bien desempefiado, o

la sancion frente a un ejercicio no adecuado de la funcién publica.

" Hay distintas discusiones en torno a como se construyen espacios de legitimidad a través de la presencia de
los politicos en los espacios publicos; desde tres perspectivas distintas puede citarse a: Wolton, Dominique, et
al, el nuevo espacio publico, Gedisa, Espafia, 1999; Bourdieu, Pierre, Sociologia y cultura, Gedisa, Espafia, 2000;
Habermas, Jiirgen, la inclusion del otro , Paidos, Esparia, 2005.
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Este debate es indispensable para México, porque no se ha logrado avanzar en
reformas de profundidad, como en el tema de la reeleccion legislativa y de los propios
titulares de los Ejecutivos de los tres 6rdenes de gobierno. La dependencia del cargo con
respecto a los partidos politicos que nominan a las personas para los cargos de
representacion popular, desincentiva la eficacia en el gobierno, y la efectiva representacion
ciudadana en los Congresos, tanto Federal, como en los Estados, asi como en los

Ayuntamientos®.

Este tipo de reformas pendientes, estan obviadas en la construccién de mecanismos
de control de los programas de gobierno, y al no considerarse, impiden una reflexion
mucho més acabada sobre los espacios de legitimidad politica, representacion efectiva de
la ciudadania y la exigencia de mayor eficacia con respecto a los responsables de las

administraciones publicas.

A estas reformas, se suma la ausencia de mecanismos de control efectivos sobre la
publicidad del gobierno. La sentencia del Tribunal Federal Electoral, por la que ratifica la
legalidad del proceso electoral de 2006 y ratifica la legalidad del triunfo electoral de Felipe
Calderdén, muestra claramente la necesidad de construir reglas claras sobre hasta donde es
legitimo que el gobierno publicite su obra, resultados y eficacia en contextos electorales. Y
no solo eso, sino que en esta eleccion de 2006, se hizo presente también la intervencion de
organizaciones del mundo de lo privado, que también intervinieron en la emision de
mensajes a través de los medios electronicos de comunicacion, a favor y en contra de
distintos candidatos y que fueron calificadas como ilegitimas por el propio Tribunal Federal
Electoral a través de la sentencia por la que oblig6 al retiro de publicidad negativa en contra

de uno de uno de los candidatos presidenciales.

Este hecho debiera abrir un nuevo debate, relacionado con nuestra democracia, en
torno no solo a cémo los ciudadanos podemos poner limites a los intereses de los politicos,
sino cdmo pueden ponerse limites a intereses privados, que bien pueden atentar en contra

del interés publico®.

8 Sobre este tema, José Woldemberg, Jacqueline Peschard, Mauricio Merino y otros més, han escrito distintos
textos que abordan la problematica relacionada con la imposibilidad de la reeleccion inmediata de los cargos
de eleccién pop ular en México.

® La sentencia del Tribunal Federal Electoral para el proceso electoral federal 2006 hace una critica al Consejo
de la Comunicacién y establece que se excedié en sus capacidades, garantizadas por la libertad de expresion,

17



Construir legitimidad requiere de un ejercicio eficaz del gobierno, si, pero también
de identidades colectivas, que apoyen y den a los gobiernos o a los Congresos la posibilidad
de emprender reformas, acciones y programas que en muchas ocasiones sélo pueden
llevarse a cabo con un amplio respaldo popular. En esa l6gica, cabe reiterar la pregunta
¢Hasta donde los partidos, los gobernantes y los legisladores, estan facultados para destinar
recursos publicos para publicitar la accion publica y en donde puede establecerse un limite
claro entre la busqueda de la legitimidad y en ese sentido, la legitima permanencia en el
poder; y hasta donde esta publicidad del gobierno y los temas legislativos estan disefiados
para mantener en el cargo a grupos de intereses, que no son necesariamente los intereses

ciudadanos?

Il. El debate no abordado sobre la cuestién social

Robert Castel escribié a principios de los afios noventa el texto “La metamorfosis de la
cuestion social”. El titulo del texto era de por si sugerente, y resulta, a la luz de 15 afios,
revelador por una simple razén: la complejidad social del siglo XXI rebasa en mucho a la
complejidad social que se vivié en el siglo XX. Si la explotacion es la clave de la desigualdad
en el siglo XX, escribe Castel, en el siglo XXI la desigualdad estaria marcada por el rostro de

la exclusion®®.

Ningun diagndstico se asemeja més a lo que esta ocurriendo en México; en efecto,
los grandes mecanismos de inclusion social construidos en el siglo XX estan fracturados en
su capacidad para darles a los individuos la posibilidad de realizar sus proyectos personales,

familiares y hasta colectivos de vida.

La educacién formal, el trabajo formal y la integracion social a través de las familias,
han encontrado severos limites para darle a los individuos certezas y reducir los esquemas y

panoramas de riesgo a que se enfrentan en la vida cotidiana.

Por ello se considerd importante mostrar como la construccién de las politicas

sociales, poco a poco, a partir de mediados de la década de los 90 del siglo pasado, se

de intervenir a favor de un candidato presidencial. Si bien no puso en riesgo el proceso, si alter6 el orden de
equidad, imparcialidad y respeto a las opiniones de terceros. Vid www.trife.gob.mx

19vid: Caster, Robert, La metamorfosis de la cuestion social , Paidds, Espafia, 1995.
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fueron orientando cada vez més hacia perfiles de asistencia social, pero con una reducida
vision de la complejidad de los fendmenos que se estaban gestando y que estaban llevando

a vivir condiciones de exclusion, cada vez mas degradantes, a millones de personas.

En efecto, programas considerados en la publicidad y discurso gubernamental en los
altimos 12 afios, como de “desarrollo social” (Programas como Oportunidades, Empleo
Temporal, Programa Social de Leche —LICONSA-) en realidad constituyen programas de
asistencia social a la poblacion en circunstancias de extrema pobreza, que les permiten
llegar a minimos de subsistencia, pero no para detonar procesos permanentes que les

permitan el ejercicio pleno de sus derechos.

La reticencia del gobierno federal, y de los propios estados, a hablar de estos
programas como de asistencia social, ha contribuido también a la reduccion conceptual, y
por lo tanto de disefio y programética, en el entramado institucional, tanto en el gobierno
federal como en los estados; mas aun, habria que decir que esta reduccion ha permeado
incluso a los Poderes Legislativo, tanto el federal como los de los estados, pues en las glosas
de los Informes de Gobierno, o en la creacion de disposiciones y marcos juridicos,
reproducen el error de considerar al “desarrollo social” como sinébnimo de combate a la

pobreza, en su version de asistencia social publica.

En esa logica, a las visiones sobre la pobreza que fueron “dominantes” hasta la
década de los 80 en el siglo pasado, se afiadieron enfoques para el disefio de las politicas
publicas que asumian que los individuos, todos, respondemos a l6gicas econémicas de
maximizacién de beneficios y reduccion de riesgos, a través sobre todo, de mecanismos de
insercion social mediados por la generacion de capacidades de consumo y participacion

activa en el mercado.

Esta vision, limitada de suyo, impide la construccion de concepciones ampliadas
sobre lo social, que respondan a las nuevas logicas y agendas de la cuestién social del siglo
XXI. Asumir que la pobreza se resume a un problema de ingreso, y que en consecuencia las
politicas para el desarrollo social sélo tienen como objetivo la generacién de capacidades
para la inclusion al mercado y al consumo de personas, comunidades y familias,
exclusivamente por la via de la productividad; implica la negacion de que existen distintas
visiones sobre lo social, pero sobre todo, distintas formas de ver y percibir al mundo y la

vida; esta negacion implicita de la diversidad y complejidad social dificulta la construccion
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de nuevos sistemas institucionales para la ampliacion del conjunto de politicas y la apertura

programatica para lo social en los gobiernos en todos sus érdenes.

Las adicciones, la migracion, la violencia o incluso fendmenos tan complejos como la
trata de personas, forman parte de una nueva agenda social de vulnerabilidad, que a los
riesgos reconocidos como factores de explotacion o explotacion en el siglo XX (el riesgo del
desempleo temporal, los salarios insuficientes, las enfermedades, la maternidad, la vejez), se
agregan otros nuevos que llegan a la construccion de condiciones de servidumbre

involuntaria y esclavitud.

En evidencia, estos nuevos riesgos exigen una revision por lo que se entiendo por lo
social en México, y en funcion de ello, expandir el marco publico para la provision de bienes
y servicios, a uno que asegure derechos sociales basicos, mecanismos minimos de insercion
social, y reconstruir un entramado institucional rebasado en sus capacidades técnico-

operativas para dar cumplimiento con lo que ya las leyes le mandatan a cumplir™.

Estos nuevos riesgos, se sitian ademéas en medio de un grupo de crisis que se estan
viviendo a nivel internacional, y que obligarian al desarrollo de agendas y mecanismos de
intervencion local, pues sin duda, las tendencias y fendmenos globales tienen formas de

expresion en lo local.

1.1 Una nueva cuestion social en México.

Las grandes crisis mencionadas, han repercutido en México y, aunadas a condiciones
internas de pobreza, marginacion y vulnerabilidad social, han generado nuevas formas de

exclusion social que mantienen a millones de personas en circunstancias limite de vida.

Asi visto, la nueva cuestion social para México esta marcada por grandes tendencias,
que a su vez se componen de fendmenos de alta complejidad social e individual, que

pueden expresarse en lo siguiente:

1 Sobre un andlisis especifico referido a los derechos de los nifios, que es ilustrativo de este desbordamiento
de las instituciones vid: “Derechos incumplidos, futuros limitados” Informe alternativo de los de rechos de los
nifos, nifias y adolescentes en México, presentado ante el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos, México, 2005, Observatorio Ciudadano de Politicas de Nifiez, Adolescencia y Familias, A.C.
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a)

La transicion demogréfica. México vive un cambio estructural en la compasion etaria
de su poblacion. Estamos pasando aceleradamente de una sociedad
mayoritariamente de jovenes a una sociedad que en 2050 va a tener una
composicion poblacional mayoritariamente adulta. Esta transicion, vista como
tendencia, implica fendmenos como la pérdida del llamado “bono demogréfico”; la
crisis de los sistemas de seguridad social y el sistema de pensiones; sumados a
procesos relacionados con la ausencia de una politica de salud mental y de
proteccion integral de los adultos mayores, vinculados principalmente al
cumplimiento de la agenda del derecho al envejecimiento activo y la proteccién en
los casos en que se requieren sistemas adicionales de cuidado, proteccion y

acompafamiento permanente.

La migracion. Este fenébmeno esté propiciando un desplazamiento de comunidades
enteras del sector rural al urbano, de zonas y regiones indigenas a d&mbitos de
ciudades no preparadas para la diversidad cultural y pluriétnica, asi cdmo un éxodo
masivo de México hacia los Estados Unidos de Norteamérica®. La migracion trae
consigo consecuencias para la composicion del tejido social, el abandono de
comunidades enteras, asi como cambios en los habitos y sistemas de expectativas
de comunidades y familias. La migracién es un fenébmeno cuyas consecuencias
sociales no se han perfilado todavia, ain cuando los flujos de migrantes siguen

incrementandose afio con afo.

Las adicciones. Cada afio, la edad promedio en el uso o abuso de sustancias adictivas
se esté reduciendo. Actualmente, la edad promedio en el uso por primera vez de
este tipo de 16 afios, y el consumo de cocaina y marihuana se incrementa a un ritmo
de aproximadamente 5% anual*®. Asimismo, el uso de las “drogas toleradas” como el
alcohol y el tabaco se incrementa cada afio, generando graves problemas de salud
publica y mental, pues cerca del 90% de los accidentes en via publica ocurren como
resultado de la ingesta de alcohol o el uso de alguna droga™. Las adicciones estan
relacionadas también con procesos de fractura sicoldgica individual que llevan a

miles de personas a la vida en las calles, a la pérdida del patrimonio y a procesos de

12 Este fendmeno tiene como su maxima expresion en el hecho de que la segunda ciudad con mas mexicanos
sea Los Angeles, en el estado de California, por arriba de metrépolis como Guadalajara, Puebla y Monterrey.

13 vid: Encuesta Nacional de Adicciones 2005. CONADIC -Secretaria de Salud, México, 2005. Cifras similares son
manejadas por los Centros de Integracién Juvenil (CIJ), vid, www.cij.org.mx

¥ Ibidem
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depresion y desistimiento, que implican agendas de lo subjetivo de alta

complejidad.

d) Laviolencia. La Organizacion Panamericana de la Salud ha clasificado a la violencia
como una pandemia en toda América Latina. La Gltima encuesta de la OPS realizada
en conjunto con la OIT*, muestra que 8 de cada 10 nifios y adolescentes han sufrido
algun tipo de maltrato, violencia o abuso en algin momento de su vida o en
ambitos laborales; y la encuesta realizada por el Instituto Nacional de las Mujeres™,
ratifica la cifra de que en México 1 de cada 10 nifios han sufrido algun tipo de
violencia, maltrato y abuso; a estos hechos, se agrega que no contamos con cifras
precisas de cuantas familias viven la violencia doméstica, lo cual cierra posibilidades
para la construccion de adecuadas politicas y programas para su prevencion y
atencion a victimas. A ello, debe agregarse la violencia que se vive en las calles,
producto de los enfrentamientos del crimen organizado', en particular de las

bandas de narcotraficantes y tratantes de seres humanos.

e) La discriminacion y la exclusion social. México es una sociedad que discrimina. De
acuerdo con la Encuesta Nacional sobre Discriminacion, realizada por la SEDESOL y
el CONAPRED, en México la discriminacion es un problema de grandes dimensiones
y no contamos aun con los programas y politicas adecuadas para prevenir y
erradicar la discriminacion en contra de los grupos en mayores circunstancias de
vulnerabilidad social o personas que optan por vivir la diferencia. Este problema
implica grados de complejidad que van més all4 de la pobreza, y que requieren de
amplios procesos de formacion de una cultura para la tolerancia, el didlogo y una

cultura para la paz.

15 para revisar la posicion de la OPS con respecto a la violencia vid

http://www.paho.org/spanish/dd/pub/TopicHome.asp?TP=VIOLEN&KW=reviewedPublications&Lang=S&Title
=Lesiones%20y%20Violencia&

16 para el tema de e sa encuesta visite la pagina de INMUJERES: http://www.inmujeres.gob.mx

7 México ocupa el primer lugar en 2005 en América Latina en periodistas muertos por la violencia del crimen
organizado o en actividades de movimientos sociales, y en el niUmero de ejecuciones por el narcotrafico. En el
caso de las ejecuciones relacionadas con el narcotrafico a noviembre de 2006, se contabilizan cerca de mil
asesinatos y mas de 123 ejecuciones a personal de instituciones de pro curacién de justicia. Para el caso de la
informacién sobre periodistas muertos vid: http://www.nuevodigital.com/2006/01/26/el -narcotrafico-mata-a-
periodistas-en-me Para el caso de las ejecuciones relacionadas con el narcotrafico vid:
http://www.eluniverso.com/2006/11/05/0001/1129/E2EB28CF924E4D5BB855A2AA0D1BCATE. aspx
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f) La crisis del sistema educativo. De acuerdo con las evaluaciones PISA 2003, realizado
por la OCDE, México ocupa el ultimo lugar entre los paises de esa organizacion en
capacidades de lectura y abstraccion matemaética en nifias, nifios y adolescentes
menores de 15 afios. Ocupamos también el tltimo lugar en cobertura en secundaria
(particularmente el tercer grado, en el que llegamos apenas a 60%, mientras que los
paises méas adelantados tiene coberturas por arriba del 99%)'®. Esta realidad obliga a
repensar en las capacidades generales que seran deficitarias para el desarrollo del
pais en los préximos afios, pues si la mayor parte de la rigueza mundial se estara
generando en el sector servicios, y mas aln en &reas relacionadas con la ciencia y la
innovacion tecnoldgica, el futuro para las nifias, nifios y adolescentes estara
sumamente comprometido: los peores trabajos, de menor salario y con menores
prestaciones seran la unica posibilidad que tengan, o bien, vivir en la informalidad

laboral de manera permanente®,

Estos son sélo algunos de los elementos que obligan a plantear una nueva formulacion
de la politica social, y a un replanteamiento general sobre las instituciones, los instrumentos
juridicos y las capacidades sociales con que contamos para enfrentarlos. Y es en ese sentido,
que se hace necesario replantear si las decisiones que se han tomado para garantizar el uso
transparente de los recursos publicos en contextos electorales, se corresponden con un
diagnostico apropiado de las causas que llevan a la ciudadania a vivir contextos de
vulnerabilidad y manipulacion politico-electoral, y en funcion de ello, a la viabilidad de

continuar trabajando en esquemas de proteccion normativa de los programas sociales.

Valdria preguntarse, por ejemplo, si la nueva generacion de leyes de proteccion de
derechos a grupos especificos de poblacion, no responden a la incapacidad de procesar la
complejidad social que se sefala, y a preferir la ruta de reformas juridicas, que la
construccion de acuerdos y consensos politicos mayores para reformar a las dependencias e
instituciones responsables del cumplimiento de los derechos ya consagrados por la

Constitucion Politica.

El reto de pensar de manera global y de actuar de manera local, estd desbordando a las

agencias de gobierno, a los gobiernos locales e incluso a los 6rganos autdnomos, como la

18VID, Informe PISA, 2003, OCDE, México, 2004.

1% Sobre la evolucién del sector educativo y la necesidad de su mejoramiento en América Latina vid: Cerrando
la brecha educativa, Banco Mundial, Nueva York, 2005.

23



Comision Nacional de los Derechos Humanos, u érganos de nueva creacion, como el
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion, que no cuentan ni con las atribuciones
juridicas, ni con los recursos financieros y humanos, para hacer frente a las complejas

agendas que se les han asignado para su cumplimiento, seguimiento y evaluacion.

En esa l6gica, surge también la pregunta sobre si estas nuevas dependencias, que en
sentido estricto deberian constituir ejes estratégicos en la definicion de una politica social
de largo alcance, estan disefiadas para procesar la diferencia, pero también para no ser
utilizadas como instrumentos politicos de captacion ilegitima del voto y si sus limitados

recursos no podrian tener un uso distinto al atribuido por la Ley.

La misma pregunta cabe para programas que no han sido evaluados a profundidad,
pero que el monto de sus recursos, pero sobre todo, su finalidad, si puede influir en el
desempefio politico electoral de un partido politico determinado; tal es el caso de
dependencias como la Loteria Nacional, o estructuras como el FONDEN, la Direccién de
Administracién del Patrimonio de la Beneficencia Publica, entre otros, que se han visto
involucrados en los ultimos afios en una discusion politica por su supuesto uso politico o
electoral para beneficiar a grupos afines al gobierno federal o bien para beneficiar a

candidatos en elecciones locales.

En este marco, reducir a la politica social y su seguimiento al conjunto de programas
institucionales, constituye ademéas del ya mencionado error conceptual, un error de
procesamiento institucional, pues no se estdn promoviendo las reformas estructurales
indispensables para atender la urgencia del reclamo social que implican los fenébmenos ya
mencionados y que, en términos de humanidad, representan la fractura personal, el
desistimiento, la soledad y profundas depresiones emocionales, que llevan incluso a la

pérdida de sentido frente a la vida.

Repensar la cuestion social en México es indispensable en la I6gica de la proteccion de
los derechos humanos, sociales y politicos. Se trata de construir una nueva dimension social
para el Estado, que permita abordar las multiples dimensiones de estos problemas, y que
permita al mismo tiempo generar sinergias para sumar recursos, capacidades y esfuerzos

para atender de manera inmediata las agendas de lo social.
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Abordar la cuestion social desde la perspectiva de los derechos humanos, sociales y
politicos, permitiria replantear al mismo tiempo los grandes objetivos de la politica social en

su conjunto.

Cualquier politica social que aspire a atender la complejidad que aqui apenas puede
apuntarse, deberia tener como objetivos centrales, no el combate a la pobreza sino la
construccion de una nueva generacion de ciudadanos que contribuya a convocar a la
generacion de una nueva nacion social, basada en la historia y tradiciones propias del pais,
pero avanzando en construir y asumir las nuevas agendas de la complejidad internacional y

local.

Un enfoque de este tipo, abre la posibilidad de ampliar los margenes de la democracia y
a construir rutas para el fortalecimiento de la vocacion para el didlogo, el entendimiento y el
acuerdo, valores todos que dan la posibilidad de construir una sociedad que, al defender y
ampliar los derechos sociales, al mismo tiempo amplia los margenes de la equidad y de la

libertad, entendida como capacidad de realizacién de los derechos sociales.

En ese sentido, la discusion sobre la proteccion de los programas sociales ante su
posible uso politico-electoral, debiera pasar necesariamente por la discusion en torno a la
cuestion social y abrir la pregunta de si, al no contar con instituciones disefiadas para la
diversidad y la diferencia, no se estan desperdiciando capacidades y recursos al tratar de
proteger politicas y programas que por su estructura y disefio, son de suyo vulnerables y

susceptibles de ser utilizadas con fines politicos-electorales.

Una nueva politica social, basada en el reconocimiento de la existencia de una nueva
cuestion social, implicaria trazar como grandes objetivos nacionales, al menos los

siguientes:

a) Laconstruccion de ciudadania

b) Lainclusion social
La primera, la construccién de una nueva generacion de ciudadanos, permitiria asumir

con plenitud la agenda de los derechos humanos y sociales, y daria la posibilidad de exigir

el transito de visiones de gobiernos que prestan servicios y proveen de algunos bienes
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sociales bésicos, hacia una vision de gobiernos que asumen la responsabilidad de la

garantia plena de un piso de derechos sociales basicos para todos.

En ese contexto, valdria la pena preguntar si las campafias de comunicacion social que
se disefian para difundir la accién gubernamental, y que advierten que el uso politico de los
programas sociales estd prohibido, pueden ser realmente procesadas por la poblacion,
cuando tenemos niveles de educacion promedio de apenas 8 afios en las zonas urbanas, y
de menos de 6 en algunas zonas rurales e indigenas, y cuando la ciudadania acepta que
estaria dispuesta a ceder parte de sus libertades politicas a cambio de mayores condiciones

de bienestar social®.

Valdria la pena preguntar también, si con los niveles educativos y de rendimiento
escolar que se tienen en el pais, a la luz del estudio PISA y de la crisis educativa que se
apunto arriba, tiene algun sentido construir complejas reglas de operacion para el
cumplimiento de algunos de los derechos sociales basicos, cuando éstos estan dirigidos
precisamente a la poblacién con menos educacién, con mayores carencias y con mayor

vulnerabilidad y menor capacidad de participacion democrética.

La construccion de una nueva ciudadania social, responsable de sus obligaciones, asi
como consciente de sus derechos y con las capacidades para ejercerlos, es una tarea
impostergable para los gobiernos de paises en procesos de consolidacion democrética; esta
tarea constituiria un mayor y mejor “blindaje” pues evitaria el ejercicio de una politica social

basada en esquemas clientelares y en Idgicas de corrupcidn y coaccion politico-electoral.

En el caso de México, la construccion de esta ciudadania para por la reconstruccion del
sistema educativo nacional, y de la construccion de politicas y programas que de manera
deliberada, promuevan la participacion social, la cooperacién entre las personas, y
fortalezcan las redes sociales e individuales de solidaridad que permiten la permanencia y

fortalecimiento de la vida en convivencia.

Se trata pues, de invertir el proceso y la discusion; es indispensable comenzar por la
formacion de ciudadanos con vocacién democratica, a los que pueda exigirseles actitudes

democraticas de equidad en las contiendas electorales, de respeto a la legalidad y de apego

2 Sobre esta afirmacion vid el texto del PNUD, La democracia en América Latina, OPNUD, 2005.
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irrestricto a los criterios que sefialan los ordenamientos y reglamentos para la operacion y

destino de los programas y recursos publicos.

Por otra parte, queda pendiente la posibilidad de construir politicas para reducir la
desigualdad, y evitar que las brechas de exclusion sigan acrecentandose. Esto implica no
sélo la construccién y la reasignacion de atribuciones al Estado y sus instituciones para
regular al mercado y para construir mecanismos equitativos para la redistribucion del
ingreso. Estos mecanismos redistributivos, pueden constituir la base para una nueva politica
social, que dé garantia integral de cumplimiento de un piso de derechos sociales basicos, y
que atempere las desigualdades generadas por un mercado global y nacional que cada vez

mas esta excluyendo a més personas, principalmente a los mas vulnerables.

Estos mecanismos, ademas, deberan estar acompafiados de una modificacion sustantiva
para la asignacion del gasto y el presupuesto a nivel federal. Mientras el mayor porcentaje
del gasto social siga siendo manejado por el Ejecutivo Federal a través de esquemas
centralizados de operacién de los principales programas para la superacion de la pobreza;
mientras las entidades y municipios no vean ampliada su capacidad recaudatoria y su
eficacia administrativa para administrar esas recaudaciones, y mientras no se amplien las
capacidades para el disefio y planeacion de programas publicos de convergencia de
recursos, cualquier blindaje de los programas sociales dejara abierta la posibilidad de la

presion y de la primacia de la vision del gobierno federal sobre los estados y los municipios.

Esto es, a los enormes retos que nos impone la nueva cuestion social en términos de
reconstruir al entramado juridico-institucional para la garantia integral de los derechos de
las y los mexicanos, se agrega el enorme reto de construir ese nuevo entramado juridico-
institucional desde una vocacion eminentemente democratica, y con criterios que le den
flexibilidad, capacidad de adaptacion e incluso improvisacion al momento de enfrentar los

retos de lo local.

Es importante puntualizar este tema, porque uno de los grandes problemas a que se
enfrenta lo local, en esta nueva configuracion de la cuestion social, es a la convergencia de
complejos problemas que afectan y pasan simultdneamente por un solo individuo o por
una sola familia: frente a ello, la rigidez de las reglas de disefio, operacion y control de los
programas sociales, en ese sentido, impide en muchos de los casos encorsetar a la accion

publica a lo explicitamente permitido en las reglas de operacion de los recursos y
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programas publicos, que terminan por no cumplir con el objetivo de mejorar las

condiciones de vida de millones de personas.

Este hecho, de suyo grave, obliga a preguntar cobmo las personas que requieren de la
intervencion de dos, tres o incluso mas dependencias y agencias del gobierno de manera
simultdnea, pueden ver protegidos sus derechos politicos y sociales, frente a la posibilidad
de la presion para condicionarles el acceso a recursos o ayuda para la sobrevivencia, cuando
tienen que acudir, hay que insistir en ello, a distintas instancias de gobierno, e incluso, a

distintas dependencias en distintos érdenes de gobierno.

En este esquema de una administracion publica, fragmentada en todos sus niveles y
ordenes, permite preguntar adicionalmente hasta dénde se ha generado también, un
perverso circulo vicioso de competencia entre autoridades municipales, estatales y
federales, por la captacion del voto y la “compra” del voto o la voluntad politica de las

personas, familias y comunidades.

Todos estos dilemas, deberia llevar a todos a insistir que la construccion de un gobierno
garante de derechos sociales y de las libertades publicas fundamentales, es la base para la
consolidacion de una ciudadania que tenga la capacidad de procesar los beneficios de la
democracia, y que esté dispuesta a defender la existencia de regimenes democraticos,

abiertos y transparentes.

II. La discusion pendiente sobre el control del gobierno, la rendicion de

cuentasy la transparencia gubernamental

A la complejidad de la cuestion social se agrega una problematica especifica en materia de
proteccion de los programas sociales. El control del gobierno, mencionado brevemente en

las primeras paginas de este articulo, es una asignatura pendiente en México.

Si bien se han creado instancias de control, como la propia Secretaria de la Funcion
Publica, queda la limitante de que ésta es una instancia dependiente del Ejecutivo Federal,
es decir, se trata de un gobierno que se vigila a si mismo, y en funcién de ello, el control de
las dependencias publicas se limita a la vigilancia del control de las normas, de los
reglamentos y del uso de los recursos, con un enfoque estrictamente dirigido al

mejoramiento normativo y el control relativo de la corrupcion.
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La Secretaria de la Funcién Publica no ha logrado transitar hacia un esquema de control
autonomo del gobierno y por lo tanto no es, en democracia, un instrumento de utilidad
mayor que permita que el ejercicio del gobierno se lleve a cabo con estricto apego a los

criterios de transparencia, rendicion de cuentas y control ciudadano.

La rendicion de cuentas, ademas, no ha logrado situarse en México en el marco de la
discusion de la separacion de Poderes, y en ese sentido, de la generacion de instrumentos
eficaces de control del gobierno. Es decir, la discusién de fondo deberia atender las aristas
relacionadas con como el Congreso puede controlar la accién del gobierno y limitar el
poder presidencial, que tradicionalmente en México ha rebasado las facultades que la

propia Constitucion le otorga.

En ese sentido, la Auditoria Superior de la Federacion ha constituido un avance
importante, pues sus atribuciones le permiten evaluar cualitativamente los programas, pero
aun con ello, este Organo no ha logrado consolidarse como una entidad de observacion y

control de toda la administracién publica federal.

Lo deseable seria que el Congreso tuviera la posibilidad técnico-operativa de evaluar al
gobierno, no sélo en cuanto a la transparencia del ejercicio de los recursos publicos, sino
situarse en esquemas de analisis de costo-beneficio en el disefio de las politicas publicas y

los programas gubernamentales.

Lo anterior implica que puedan generarse nuevos mecanismos de control, seguimiento
y evaluacion, que puedan discutir en torno a la calidad y eficacia de los programas y las
politicas publicas; y en ello debe insistirse en que no basta con la transparencia en el

manejo de los recursos sino de tres temas basicos relacionados con la vision de derechos:

a) Quién y como le garantiza a la ciudadania que las politicas y programas
gubernamentales estan alineados con las agendas de los derechos garantizados por

la Constitucion y el entramado juridico;
b) Quién y como le garantiza a la poblacién el acceso a un piso bésico de bienes,
servicios y garantia de derechos sociales bésicos para garantizar simultineamente

minimos de insercién social.

29



c) Quién y como le garantiza a la ciudadania que puede darse la revocacion del
mandato de algin funcionario de alto nivel, cuando no cumple con las tareas
asignadas, cuando viola la ley o cuando su conducta publica puede ser cuestionada
éticamente, como en los casos de sospecha de tréfico de influencia o posibles

conflictos de intereses en el ejercicio de la funcién publica.

El control del gobierno debe ademas situarse también al nivel de los gobiernos locales,
pues son éstos los que previsiblemente iran asumiendo cada vez mayores
responsabilidades juridico-administrativas para atender los derechos humanos basicos de
todos, amén de otra discusion no abordada en México en torno a cuéles son las politicas y
programas que, dada la complejidad de los problemas que intentan atender, debieran
recentralizarse o pasar a modelos de operacion federalizada, o bien, cuales son las politicas
y programas en los que habria la necesidad de profundizar en su descentralizacion y
transferencia a los &mbitos locales de las capacidades, recursos y responsabilidades a fin de

darles mayor eficacia.

La vigilancia de la eficacia de las politicas publicas deberia convertirse en una agenda
central del gobierno, pues su desarrollo institucional permitiria rebasar las discusiones
coyunturales en funcidon de los procesos electorales; el rasero para medir la eficacia
gubernamental recaeria fundamentalmente en las convicciones democraticas de la

poblacién y se reduciria el riesgo para la manipulacion de los recursos publicos.

En efecto, el desarrollo institucional debe permitir avanzar hacia esquemas que rebasen
lo coyuntural, que reconozcan la complejidad de lo social y que generen sinergias para
responder a una nueva agenda global que busca ampliar la cobertura y el reconocimiento

ampliado de los derechos humanos y sociales de las personas y sus familias.

Continuar concibiendo a lo social como un problema estrictamente econdémico que va a
superarse garantizando maés ingreso, empleo formal y acceso a bienes y servicios sociales
basicos publicos, implica reproducir las propias condiciones que posibilitan la permanencia

de espacios de riesgo para la manipulacion de los recursos publicos.

Es absurdo pedir que el Programa Oportunidades, por ejemplo, no se preste a la

manipulacion politica, cuando el principal eje de este programa esta disefiado a través
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transferencia de recursos econdémicos condicionados a familias pobres, y no a la generacion
de capacidades ciudadanas, formacion de criterios de identidad y construccion de
capacidades para la convivencia con los otros, con base en los valores de la solidaridad, la

cooperacion y la ayuda mutua.

Pensar en que el blindaje de los programas sociales es eficaz porque se disefian reglas
de operacion estrictas, acuerdos intersecretariales o dependencias auxiliares del Ministerio
Publico, implica invertir las causas por los efectos; esto es, se estaria judicializando la
proteccion de los programas sociales, antes que impulsando una nueva politica social cuyos
grandes objetivos sean, como ya se dijo con anterioridad, la construccion de ciudadania, y la

reduccion de la exclusién social.

Pensar en el blindaje de los programas sociales implica al mismo tiempo reformar a
buena parte del sistema del poder judicial y la procuraciéon de la justicia en los ambitos
electorales. Es cierto que es positiva la existencia de una Fiscalia Especializada para la
Atencion de Delitos Electorales, pero el problema nuevamente es que esta Fiscalia esta
adscrita a una institucion que depende directamente, en linea jerarquica y de mando, del

Poder Ejecutivo Federal.

Esto es, no so6lo tenemos en México un gobierno que se vigila a si mismo a través de la
Secretaria de la Funcién Publica sino un gobierno que se investiga a si mismo, a traves del
sistema de investigacion y persecucion de los delitos (la PGR). Mayor absurdo institucional
no puede existir; en esa logica, la idea consistiria en que la investigacion de los delitos
electorales estuviera adscrita, ya bien al Poder Judicial, o bien a un érgano auténomo que

contara con la coadyuvancia de instancias como el IFE.

V. La discusién pendiente sobre la estructura sectorial de la politica

social

Finalmente, en las consideraciones en torno a las capacidades del Estado para blindar los
programas sociales, asi como dar garantias a la ciudadania de que los recursos publicos
serdn utilizados y se ejecutardn con base en criterios de eficacia, racionalidad y
transparencia, queda pendiente una discusion sobre como funciona el esquema sectorial de

la administracion publica.
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Se comentd en lineas arriba la poca flexibilidad de los programas sociales. Pues bien,
ésta depende directamente de la rigidez con que fue construido el aparato de la

administracion publica para atender a la politica social.

Si se piensa en términos estrictos, la sectorizacion y con ello la actual fragmentacion
de los esfuerzos publicos para la atencion de las agendas de lo social, lo que ha generado en
términos generales, es una pulverizacion de las capacidades publicas para incidir en los

asuntos urgentes, como son la pobreza, la marginacion y la vulnerabilidad social.

A pesar de las criticas al sistema politico mexicano, que obviamente se correspondi6
con una ldgica de distribucion de los cargos publicos a lo largo del siglo XX, en la primera
administracion federal encabezada por un partido politico distinto al PRI, no se llevaron a
cabo modificaciones sustanciales, ni en los mecanismos de distribucion del gasto publico, ni

en la propia estructura de la administracion pablica federal.

Las dependencias federales responsables de la garantia de los derechos sociales
(Secretaria del Trabajo y Prevision Social; Secretaria de Desarrollo Social; Secretaria de Salud
y la Secretaria de Educacion Publica) mantuvieron sus estructuras y sélo se registraron
algunos movimientos, de una dependencia a otra, de algunos de los organismos
descentralizados que, por sus montos presupuestales y funciones asignadas, no puede

decirse que resultaran prioritarios 0 ampliamente significativos.

En esa logica, el Congreso, tanto en lo Federal, como los Congresos de los Estados,
podria jugar un papel de suma importancia realizando recomendaciones e impulsando
reformas legislativas que le den nuevos perfiles a las dependencias gubernamentales y les
atribuyan mayores capacidades desde la perspectiva de la garantia de los derechos. Para tal
efecto, seria necesario desarrollar amplios procesos de consenso, debate y didlogo
constructivo entre todos los actores publicos, a fin de imaginarse cuales son los &mbitos de
intervencién publica en los que urgen modificaciones y adecuaciones para garantizar que

cumplan con sus funciones asignadas.

21 En efecto, organismos publicos de la administracion publica descentralizada como el IMSS, el ISSSTE, el DIF o

la LOTENAL, se mantuvieron sectorizados a sus respectivas secretarias coordinadoras de sect ory no entraron a
un proceso de revisién sobre sus unciones, capacidades o posibilidades de potenciarse a través de

reasignaciones presupuestales o ejercicios de imaginacion para la reinvencion de las capacidades

gubernamentales.
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La plena democratizacion del pais pasa necesariamente por la construccion de
instituciones con mayores capacidades y fuerza publica (legitimidad y consenso) para
ejercerlas, asi como la construccion de mayores capacidades ciudadanas para la vigilancia
del funcionamiento publico, el mejoramiento del desempefio institucional y la eficacia de

las politicas y programas publicos.

Sin duda, la construccion de politicas publicas requiere como base la capacidad de
gobierno, y ésta solo se construye en escenarios de alto consenso, capacidad de didlogo,
debate y concertacion de las estructuras gubernamentales, y capacidad de generar

mayorias en el Congreso.

Pensar al “blindaje electoral” como el mecanismo ideal para la proteccion de los
vulnerables ante la perversion del uso politico de los recursos, es lo mismo que invertir el
proceso de democratizacion del pais; el control del uso politico de los programas sociales
debe basarse en un esquema doble de vigilancia y monitoreo: uno institucional, autbnomo
y con capacidades reales de sanciodn; y el otro, con base en una ciudadania que, al confiar en
las instituciones publicas de procuracion de justicia, ejerza la capacidad de denuncia, asi
como de prevencion con los demas ciudadanos del posible uso ilegitimo de los recursos

publicos®.

Debe insistirse en la necesidad de construir un nuevo entramado de instituciones;
pensar en cudles otras es necesario reformar a fondo y cuales otras es importante redisefiar
o definitivamente eliminar para dar pié a una nueva generacion de organismos publicos
disefiados para la complejidad, diversidad y amplitud de la nueva cuestion social en que

Vivimos.

Una administracion publica disefiada bajo los supuestos de la inclusiéon social del
siglo XX (trabajo formal, educacion formal y modelos de familia nucleares), poco abonara a
la solucion de los nuevos problemas que enfrentamos; requerimos revisar nuestro concepto
de desarrollo social; debemos reconstruir y revalorar al concepto de la asistencia social;

tendriamos que renovar la vision sectorial del gobierno y la consecuente distribucion

2 Una e las mayores criticas a la FEPADE en el actual proceso electoral de 2006, consiste en que no logré
integrar un solo expediente de relevancia para perseguir delitos y denuncias electorales. Con ello, poco se
abona a la confianza ciudadana y a la formacién de una cultura de apego estricto al estado de derecho.
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presupuestal a traveés de ramos generales de gasto que poco abonan a la convergencia y

suma de recursos.

La cuestion social del siglo XXI muestra una dindmica nunca antes vista, y no

tenemos a las dependencias ni a las instituciones con las capacidades para enfrentarlas.

En este escenario, ho hay no habré blindaje social que alcance para reducir los
margenes de discrecionalidad en la asignacion de los recursos, en el disefio de la publicidad
gubernamental y legislativa, en el uso eficiente del dinero que se asigna para combatir la
pobreza o en la reduccion de la vulnerabilidad de los ciudadanos para ser manipulados o

utilizados en su necesidad, para favorecer intereses politicos particulares.

Comentarios finales

La formacién de una nueva ciudadania social, como objetivo central de una nueva politica
social de Estado en México, deberia tener en el fondo la construccién y consolidacion de
una ciudadania respetuosa del Estado de derecho; entendido no s6lo como el apego
irrestricto a las leyes y a las normas construidas en los &mbitos politicos y civicos, sino en el
pleno conocimiento de los derechos: una ciudadania que busca y exige de sus gobiernos el

cumplimiento irrestricto de los derechos humanos y sociales de toda la poblacion.

Es cierto que mientras no se lleven a cabo las reformas politicas, juridicas,
administrativas e institucionales que se han mencionada deberemos contar con
mecanismos para el mayor control posible ante el uso politico-electoral de los recursos
publicos destinados al desarrollo social o al combate de la pobreza; empero, esto debe
constituir una excepcion y sélo una leccion més para hacer evidente la urgencia de una

profunda reforma a las instituciones del Estado mexicano.

De no ampliar nuestra concepcion de qué es lo social; de no construir una agenda
incluyente de la diferencia y que permita que las distintas visiones que hay sobre lo social
en México permitan formar una plataforma comudn para construir un proyecto nacional de
largo plazo basado en la democracia y la vigencia plena del Estado de derecho, lo que
estaremos haciendo es darle paso a la aparicion de cada vez mayores controles que, antes
que ayudar a beneficiar a los més pobres y vulnerables, convertirdn en inmanejables los

recursos y programas publicos.
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México requiere conceptualizar nuevamente a su politica social; necesitamos revisar
nuestras concepciones sobre lo que es la participacion ciudadana, sobre lo que implica la
organizacion comunitaria y sobre lo que implica construir mecanismos de evaluacién y

control del gobierno.

La democracia, sin duda, es el instrumento més eficaz con que contamos para
ampliar la base de los derechos humanos y sociales en nuestras sociedades. La democracia
es la Unica base de certidumbre con que contamos para llevar a cabo reformas desde
ambitos institucionales y desde espacios para el dialogo, el consenso y el acercamiento de

las diferencias.

Proteger a la democracia implica mucho mas que el blindaje de los programas
sociales; esta practica debe constituir s6lo un instrumento de coyuntura que dé impulso a
una reforma mayor, para la vigilancia y exigencia del cumplimiento integral de los derechos

humanos de todas y todos.

Proteger a la democracia es indispensable para garantizar la plena vigencia de los
derechos; pero una democracia que no es defendida y protegida por los ciudadanos es una
democracia que corre el riesgo de convertirse en una tirania de las mayorias, o en rehén de
intereses politicos o intereses privados, disfrazados de discursos que apelan al dialogo y al

entendimiento.

En evidencia, el Unico mecanismo de proteccién ciudadana estd en el desarrollo
institucional; instituciones que, dado su grado de representatividad, cuentan con amplios
margenes de legitimidad y soporte publico para impulsar las medidas y reformas necesarias

para garantizar agendas plenas de derechos.
El reto de lo social, frente a contextos electorales, consiste en construir ese

entramado juridico-institucional para la certidumbre, la eficacia y el respeto a los derechos

de todas y todos.
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Anexo

Resumen y comentarios a los principales mecanismos de “blindaje” disefiados para la

proteccion de los programas sociales a partir de 2002

En general, entre el afio de 2002 y 2006, el Instituto Federal Electoral, que es el Organo
Autonomo del Estado mexicano responsable de organizar y dirigir los proceso electorales,
impulso, en medio de acaloradas discusiones de los representantes de los partidos politicos
representados en su Consejo General, los siguientes acuerdos que explicitamente buscaron
garantizar la imparcialidad y la transparencia del gobierno federal con respecto al proceso
electoral para renovar al Congreso de la Union y elegir al nuevo presidente de la Republica

para el periodo de gobierno 2006-2012.

Estos instrumentos se disefiaron como un conjunto de acuerdos interinstitucionales,
o bien como acuerdos entre actores politicos, con la finalidad de fortalecer la confianza de
la ciudadania, pero sobre todo de los contendientes electorales, con respecto a que las
autoridades actuarian de modo imparcial en los distintos procesos que se desarrollaron

fundamentalmente entre 2000 y 2006.

Debe sefialarse que nuevamente se presenta una paradoja al analizar este tipo de
instrumentos pues, son los propios actores politicos los que tienen la posibilidad de
reformar, a través de sus representantes en el Congreso, los mecanismos juridicos para

sancionar, y sobre todo proteger a los recursos publicos de un posible uso politico.

En sintesis, se enlistan a continuacion los principales instrumentos que se han disefiado
para prevenir el uso politico-electoral de los programas sociales en México entre los afios
2000y 2006.

1. Acuerdo cg145/2003, emitido en el afio 2003, de cara a las elecciones para elegir a
los Diputados al Congreso General, por el que se solicita al Gobierno Federal que se
suspendan las campanas relacionadas con la promocién del voto y la participacion

ciudadana.

Entre los antecedentes de dicho acuerdo se hace alusién a otro acuerdo similar, emitido el

25 de mayo del aio 2000, por el cual, el Consejero Presidente, los consejeros electorales y el
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secretario ejecutivo del IFE, suscribieron una invitacion a los gobiernos federal, estatales y
del Distrito Federal, para evitar la publicidad sobre las obras y los programas

gubernamentales, misma que se envio el dia 30 del mismo mes y afio.

2. El 10 de junio del afio 2003, nuevamente el Consejero Presidente del IFE, los
consejeros electorales y el secretario ejecutivo del mismo Instituto invitaron a los
titulares de los gobiernos federal y locales a suspender las campafas de divulgacion
de las acciones de gobierno, a efecto de evitar confusion con las campafias
electorales y con ello, inducir al voto ciudadano a favor de un determinado partido

politico o candidato a cargos de eleccién popular.

3. De manera similar, dentro de las legislaciones de las entidades federativas de Baja
California, Campeche, Chihuahua, Distrito Federal, Morelos, Nayarit, Nuevo Leén,
Querétaro, México y Tlaxcala se estableci6 la suspension de la difusion publica de
programas gubernamentales antes y durante la jornada electoral, especialmente en

los medios masivos de comunicacion.

4. Dos afios después, el 23 de noviembre de 2005, el Consejo General del IFE realizo la
instalacion del Alto Consejo para la Transparencia del programa "Proteccion de
programas sociales federales en el contexto de las elecciones de julio de 2006". Asi, el 19
de febrero de 2006, se pronuncio el Consejo General del Instituto Federal Electoral

con un acuerdo que entre otras medidas establecia que:

@ Eljefe del Ejecutivo, los gobernadores, el jefe de Gobierno del Distrito Federal, los
presidentes municipales, jefes delegacionales y en general los servidores
publicos estardn sujetos a reglas de neutralidad durante el proceso electoral,
para evitar que puedan ejercer presion o coaccion sobre el voto de los

ciudadanos.

@ Los titulares del poder Ejecutivo deberan suspender la promocion de obra

publica 40 dias antes de la jornada electoral del 2 de julio del afio 2006.
@ Los partidos politicos podran ser sancionados por la autoridad electoral si se ven
favorecidos por los servidores publicos que contraten publicidad en la que se

hable a favor de cualquier partido politico, coalicién o candidato.
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@ Se prohibe a los servidores publicos emitir expresiones de apoyo o promocion a
favor de candidatos o partidos; asistir a cualquier evento o acto publico de
campafa en dias habiles; efectuar campafias de promocion de la imagen
personal 40 dias antes de la eleccion, asi como condicionar la entrega de
programas de gobierno a cambio de la promesa del voto por cualquier opcion

politica.

@ También establece que los titulares del Poder Ejecutivo deberan abstenerse de
efectuar aportaciones del erario a los candidatos o brindarles cualquier clase de

apoyo gubernamental.

5. Por su parte la Camara de Diputados decidio incluir en el Presupuesto de Egresos de la
Federacion para el afio 2006, algunas disposiciones dirigidas a evitar el uso electoral

de los programas sociales:

Articulo 54

Las reglas de operacion deberan ser claras y precisas, a efecto de ser difundidas entre la
poblacion a través de los medios de comunicacién, con el objeto de que los beneficiarios
puedan presentar sus proyectos oportunamente. Las reglas de operacion de los programas
destinados a los pueblos indigenas serdn difundidas y deberdn ser adecuadas a las
circunstancias, condiciones y necesidades de los mismos, que posibiliten la accesibilidad sin

discriminacioén, ni exclusién social.

Se deberé establecer en los programas, y segun sea el caso, en la difusion de los
medios de comunicacion que los programas autorizados en este Presupuesto, son publicos

y ajenos a cualquier partido politico.

Articulo 55
“"Las dependencias y entidades que tengan a su cargo los programas sefialados en el Anexo
16 de este Decreto, deberdn observar las siguientes disposiciones para fomentar la

transparencia de dichos programas:

l. La papeleria, documentacion oficial, asi como la publicidad y promocién que

adquieran las dependencias y entidades para los programas deberan incluir la siguiente
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leyenda: "Este programa es de caracter publico, no es patrocinado ni promovido por partido
politico alguno y sus recursos provienen de los impuestos que pagan todos los
contribuyentes. Est4 prohibido el uso de este programa con fines politicos, electorales, de
lucro y otros distintos a los establecidos. Quien haga uso indebido de los recursos de este
programa deberd ser denunciado y sancionado de acuerdo con la ley aplicable y ante la
autoridad competente”. En el caso del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades,
debera incluirse la leyenda establecida en el Articulo 28 de la Ley General de Desarrollo

Social.

Toda la publicidad y promocién que adquieran las dependencias y entidades para los
programas, tales como anuncios en medios electrénicos, escritos y gréficos y de cualquier
otra indole, deberd incluir invariablemente la siguiente leyenda: "Este programa esta
financiado con recursos publicos aprobados por la CAmara de Diputados y queda prohibido
su uso para fines partidistas, electorales o de promocion personal de los funcionarios". Para
efectos de lo anterior se deberdn tomar en cuenta las caracteristicas del medio de

comunicacion.

6. Destacan también los pronunciamientos por la Legalidad y la Transparencia en el
Proceso Electoral del afio 2006, suscritos por la Comisién Nacional de Gobernadores,
y por la Comision Nacional de Desarrollo Social, el 9 de febrero de 2006, a través de
los cuales se busco fortalecer el conjunto de disposiciones y marcos de proteccion y

“blindaje” de los programas sociales.

Como puede verse, el conjunto de medidas establecidas para generar confianza en la
ciudadania, equidad en la contienda politica e imparcialidad de las autoridades y
funcionarios publicos durante el proceso electoral en 2006, estuvieron disefiados, todos, en

lalogica de la participacion de los ciudadanos entendidos como posibles “electores”.

Este apunte es relevante porque permite ir perfilando una serie de consideraciones en
torno a la necesidad de revisar desde qué posiciones se esta pensando el “blindaje de los
programas sociales” y més aun, las implicaciones tedricas, que conlleva asumir que, uno, los
programas sociales deberian y tienen la necesidad de estar “blindados” frente a un posible
uso politico-electoral, y dos, que los ciudadanos son politicamente pasivos y que

necesariamente son objeto de la posible manipulacién politica electoral. Esto sin considerar
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las implicaciones que tiene para el disefio del marco institucional, y de la apertura

programatica del gobierno federal.
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