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INTRODUCCION

La presente investigacion tiene como objeto de estudio a la contra-
loria social (CS) y su incursioén en los programas federales de desa-
rrollo social destinados a la poblacion mas pobre de los municipios
de nuestro pais.

La inquietud por realizar este estudio nace por la experiencia
y conocimiento practico que tuve durante muchos afios sobre el
tema, pero ademas por el interés de conocer hasta donde efecti-
vamente se renovaba y fortalecia la CS en las politicas de desa-
rrollo municipal con la nueva estructura institucional y norma-
tiva que se genero en el ambito del gobierno federal durante las
administraciones de los presidentes Vicente Fox Quesada y Felipe
Calderén Hinojosa.

Al hablar de la estructura institucional y normativa me re-
fiero a la promulgacion, en 2002, de la Ley Federal de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién Puablica Gubernamental (LF-
TAIP); en 2003 a la creacién del Instituto Federal de Acceso a la
Informacion Pablica Gubernamental (IFAI), cuya denominacion
cambia a Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Protec-
cién de Datos Personales a partir de la dltima reforma de la ley
(2010); en 2004 la publicacion de la Ley General de Desarrollo
Social (LGDS) y la Ley Federal de Fomento a las Actividades
Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFA-
ROSC) y, conjuntamente con estas disposiciones, las ya existentes
¢ innovadoras leyes de Participacién Ciudadana, emitidas en el
Distrito Federal y otras entidades federativas como se explica en
este documento.

Este conjunto de normas e instituciones publicas, que tienen
como misién ofrecer mayor apertura a la sociedad en general
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para conocer, demandar y evaluar la gestion puablica, asi como
evitar actos de corrupcion y abusos de poder, tuvieron una répli-
ca en los ordenes de gobierno estatal y municipal en forma muy
similar, con la publicacion de las leyes estatales de transparencia
y acceso a la informacién publica, de aplicacion también a las
administraciones municipales, e incluso con la publicaciéon de re-
glamentos municipales en la materia, asi como con la creacion de
institutos estatales similares al IFAIL.

Conla LGDS yla LFFAROSC, la CS logra su incorporacion
mas fehaciente al medio para garantizar que las acciones em-
prendidas fueran reconocidas y promovidas con sustento juridico
solido, o por lo menos mejor del existente previo a las leyes referi-
das. En especial, se revisa la situacion del Programa de Desarro-
llo Humano Oportunidades (PDHO) en la regiéon Sierra Sur de
Oaxaca, que a nivel institucionalizado solo contiene una forma
de representacion comunitaria para ser controlado y es desde sus
beneficiarios, los comités de promocioén comunitaria y los vocales
de control y vigilancia.

A este marco normativo se suman las leyes de participacion
ciudadana que se venian publicando desde fines de los anos no-
venta como un viso de apertura democratica para generar con-
fianza en los ciudadanos que participan en politica, esto es, en la
toma de decisiones para elegir abiertamente a sus representantes,
en el referéndum, plebiscito, iniciativas populares e incluso hasta
la revocacion de mandato que incorporaron algunos gobiernos
estatales en su normativa, y se muestra como en algunos casos
esto ha impactado también en ayuntamientos del pais.

Para desarrollar este estudio se plante6 la siguiente hipotesis:
el nuevo institucionalismo de la Contraloria Social en el que se
considera la transparencia, el acceso a la informacion publica, asi
como los instrumentos de participacién ciudadana en las politi-
cas de desarrollo municipal, permite identificar desviaciones de
los recursos asignados a los programas sociales por las autorida-
des federales, estatales y municipales; sin embargo, éste no contri-
buye a mejorar las condiciones de la vida comunitaria.
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A fin de comprobar dicho supuesto se establecio el objetivo
general de analizar la evolucién de la Contraloria Social y su
interrelacién con el nuevo conjunto de normas e instituciones
creadas para reducir actos de corrupcion e incorporar a la ciuda-
dania en el seguimiento y control de programas sociales, como el
Programa de Desarrollo Humano Oportunidades.

Asimismo, se definieron tres objetivos particulares: 1) analizar
las politicas de participacién ciudadana, de transparencia y acceso
a la informacion publica federal y su reproduccion en los estados
y municipios del pais, bajo el enfoque de nuevo institucionalismo;
2) analizar los mecanismos de CS establecidos en las Leyes: Ge-
neral de Desarrollo Social y la Federal de Fomento a las Activida-
des Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, y su
aplicacion en programas sociales como el Programa de Desarrollo
Humano Oportunidades, y 3) comparar la relacion del GS con el
mejoramiento de las condiciones de vida de municipios con ma-
yor indice de pobreza como los de la Sierra Sur de Oaxaca.

En cuanto a la conveniencia y valor teérico de este estudio, se
considera que si bien cada disposicion legal y normativa descrita
en este trabajo ha sido estudiada por un gran ntmero de investi-
gadores, no existe un estudio de esta naturaleza en el que se con-
junten varios de los elementos aqui explicados y analizados sobre
la intervencién de la sociedad desde distintas aristas en acciones
de gobierno. No existe un trabajo sobre la Contraloria Social que
vincule los ordenamientos juridicos aqui senalados, ni menos ex-
plicados mediante un enfoque teérico de nuevo institucionalismo.

La validez cientifica de la investigacion se sustentd en la co-
rriente tedrica denominada nuevo institucionalismo, cuyos enfo-
ques mas relevantes para este trabajo destacan el sociologico, el
politico y el juridico, este tltimo explica que el derecho no es
reducido a una serie de normas, incluso sistematizadas entre si,
sino que habra de tomarse en cuenta otros elementos, como los
principios de accion expresados en un cierto contexto social. En-
tre los autores mas relevantes del nuevo institucionalismo encon-
tramos a March y Olsen (1997), Powell y Dimaggio (1999), Peters
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Guy (2003), North Douglass (1990) MacCormick & Weinberger
(1986), entre otros, y quienes los han retomado para el caso mexi-
cano encontramos a Mauricio Merino (2004), Guillermo Farfan
(2007), y Judith Mariscal (2008), entre otros estudiosos de esta
corriente de pensamiento.

La relevancia social que presenta la investigacion se acentia
en comprobar que la promulgacion de leyes, normas o disposi-
ciones juridicas no basta para modificar conductas irregulares de
los servidores publicos, y menos atin para combatir la corrupcion
o la pobreza, éstas representan solo el principio de lo mucho que
habra que realizar, mas atn cuando se involucran los tres érde-
nes de gobierno y cuando los intereses particulares o de grupo
son predominantes y preexistentes. Sin embargo, es fundamental
que la sociedad no deje de insistir y exigir sus derechos para ser
considerada en la construcciéon de la agenda publica, en la toma
de decisiones y en la vigilancia del uso de los recursos del Esta-
do, demandando permanentemente transparencia y rendicion de
cuentas de sus autoridades como parte de la consolidacion de la
fragil democracia de nuestro pais a través del fortalecimiento de
sus instituciones.

Entre las limitaciones de ese trabajo fue imposible, por falta
de recursos, realizar un estudio mas amplio, de ahi que la inves-
tigacion en la parte de campo se aboca principalmente al Pro-
grama de Desarrollo Humano Oportunidades aplicado en mu-
nicipios de escasos recursos, como son los de Oaxaca. Se logra
identificar que no obstante todos estos mecanismos instituciona-
lizados de control social, participacion ciudadana, combate a la
corrupcién y combate a la pobreza, ain no impactan en la regién
estudiada para reducir los indices de pobreza y marginacién; hay
cuestiones mas profundas en términos econémicos y de poder
politico que quedan por analizar en otros estudios.

Para abordar la tematica planteada, la investigacion se ha
dividido en cuatro capitulos principales. En el primero se men-
ciona brevemente la estructura que se conformoé para fortalecer
la relacion Federacion-estados y municipios a fin de emprender
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acciones conjuntas tanto para la planeacién nacional como para
el control y la evaluacion gubernamental, sin dejar la posibilidad
de ir incorporando a la sociedad en dicho control para evitar ac-
tos de corrupcion en el gobierno. Enseguida se hace un recuento
a partir de que la GS nace con el Programa Nacional de Soli-
daridad (Pronasol) en 1991 como una forma de hacer participe
mas directamente a la poblacion en el control y vigilancia de los
recursos asignados a los programas y acciones del Pronasol, pero
ademds como parte de la estrategia de Garlos Salinas de Gortari
(1988-1994) para legitimar su gobierno. Se describen algunos de
los programas en los que se insert6 la CGS y el marco normativo
en el que se cobijo.

Se explica, asimismo, la evolucion de la CS en los diferen-
tes programas de politica social del gobierno de Ernesto Zedillo
(1995-2000), principalmente en el Programa de Educacién, Sa-
lud y Alimentacion (Progresa). En este periodo destaco el inicio
de las evaluaciones de los programas sociales existentes, pero se
retrocedi6 al no promover la CS en los nuevos.

En el segundo capitulo se explica el concepto de Institucio-
nalismo, teoria institucional y su diferencias con el nuevo institu-
cionalismo, asimismo, se definen y analizan los enfoques que lo
sustentan, cuyo desarrollo en su estudio ha tenido mayor cabida;
es decir, el enfoque politico o normativo, econémico y sociologi-
co. Traté de incorporar el enfoque juridico, aunque éste ha sido
de los menos estudiados como tal, ya que al hablar de normas y
procedimientos se mezclan y se abordan en los otros enfoques,
por tanto, para este estudio, se ha optado basicamente por los
enfoques sociologico y politico, principalmente.

El tercer capitulo se considera la base para explicar el surgi-
miento de lo que se denomina nuevo institucionalismo; erigido
por el gobierno de Vicente Fox Quesada (2000-2006), y continua-
do por Felipe Calderon (2006-2012). Esta investigaciéon apunta al
periodo 2000-2012, durante el cual se llevé a cabo una serie de
reformas normativas y estructurales en materia de politica social,
transparencia y acceso a la informacion puablica, participacion
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ciudadana y fomento de las acciones realizadas por las organiza-
ciones de la sociedad civil, que permitieron fortalecer las acciones
de la GS, y que con ciertas particularidades se reprodujeron en
los estados de la Republica.

He denominado a las reformas constitucionales y normativas
el nuevo institucionalismo de la Contraloria Social, ya que éstas
llevaron también a la creaciéon de nuevos organismos publicos,
como el IFAI y sus homologos en los Estados, y la Comision Na-
cional para la Evaluacion de la Politica Social (Coneval), ambas
con el fin comin de hacer mas transparentes las acciones guber-
namentales y como medios de cambio para la promocién, inno-
vacion y la institucionalizacién de la rendicion de cuentas y del
sistema de evaluacion de los programas sociales.

El cuarto y ultimo capitulo estd orientado al ambito muni-
cipal se realizan primeramente referencias de participaciéon so-
cial en otros paises, similares a la CS; se explican algunos casos
y contenidos de los reglamentos de participaciéon ciudadana, asi
como los reglamentos de transparencia y acceso a la informaciéon
publica gubernamental. Se da a conocer el estado del arte de la
Contraloria Social a 2010 y se concluye el capitulo mostrando las
condiciones de pobreza en la que se encuentran los municipios
de la region de la Sierra Sur de Oaxaca, en la que, no obstante
su tradicion de participaciéon comunitaria a través de los usos y
costumbres, y de existir en el PDHO comités de promocion de
contraloria social, las condiciones de vida de la poblaciéon no han
mejorado en los ultimos anos.

Finalmente, se presentan las conclusiones del estudio, en las
que se reitera que si bien durante los 2000 a 2012 se promulgaron
y reformaron una serie de disposiciones juridicas que fortalecen
la participacién social en la vigilancia y control de las acciones
de gobierno como son los programas sociales, y que puede con-
siderarse un avance en materia de transparencia y acceso a la
informacion, asi como regular la actuacién de las organizaciones
de la sociedad civil, éstas no han logrado su aplicacién estric-
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ta para modificar las condiciones de marginacién y pobreza en
las que actualmente se encuentran. Las politicas de participacién
ciudadana y de desarrollo social municipal de los Gltimos afios no
ha dado los resultados esperados ni para abatir la corrupcion, ni
para reducir los indicadores de pobreza.
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