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RESUMEN

La investigacion tuvo como objeto de estudio, la formulaciéon de una propuesta de
creacion de un érgano auténomo ciudadano que realice de manera integral el
proceso de evaluacion de las politicas publicas y permita la participacion efectiva de

la ciudadania en todos los procesos de los programas de gobierno.

El problema central detectado en la investigacion, fue que el actual modelo de
evaluacion desatrticula el proceso de evaluacion de los demas procesos de las
politicas publicas, fragmenta la funcion evaluativa en tres 6rganos distintos con
facultades limitadas, impone metodologias de evaluaciones orientadas a medir
Unicamente aspectos cuantitativos del gasto que se asigna anualmente a los

programas de gobierno, ademas de que restringe la participacion de la ciudadania.

A partir del estado del arte, se identificaron estudios sobre la institucionalizacion de
las politicas publicas, destacando los conocimientos tedricos para concretar una
propuesta alternativa de una politica de evaluacién participativa.

Los objetivos de la investigacion estuvieron orientados a analizar los antecedentes
de los modelos de participacion ciudadana en México y otros paises, asi como a
identificar el marco teérico, normativo y contextual, a fin de proponer la creacion de
un érgano de evaluacion que realmente impacte en las demandas que emergen de

la sociedad.

La metodologia aplicada en la investigacion fue de tipo inductivo deductivo,
partiendo del andlisis general de la evaluacién de politicas publicas y la participacion
ciudadana en Espafa, Barcelona, Chile y de manera particular en México y el
Distrito Federal; se utiliz6 el método comparativo al establecer diferencias entre
estos paises y el método historico basado en antecedentes en referencia a estos

procesos.



A raiz de los datos aportados en la investigacion, se identificaron como principales
hallazgos que la politica de evaluacion esta desarticulada y enfrenta importantes
obstaculos técnicos y politicos que impiden que los programas de gobierno generen
mejores condiciones de vida para la poblacion; ademas de que a pesar de que
existe un gran numero de mecanismos de participacion ciudadana, se encuentran
desarticulados lo que hace que la poblacion no intervenga de manera efectiva en

las decisiones de disefio y evaluacion de las politicas publicas.

Asimismo, la imposicibn de un modelo meramente cuantitativo que solo mide
aspectos presupuestales del ejercicio actual del gasto destinado a programas
sociales en los tres 6rdenes de gobierno, no permite una evaluacion que mida el

impacto real de las politicas publicas para el desarrollo social.

Por tanto, se presenta una propuesta para la creacion de un 6rgano de evaluacion
auténomo ciudadano que articule la politica de evaluacién y permita la participacion
efectiva de la ciudadania en los procesos de decision de las politicas publicas, a fin
de lograr descentralizar, democratizar, sistematizar, transparentar, articular e

incrementar la eficacia de las politicas publicas en el pais.



ABSTRACT

The investigation had as study object, the formulation of a proposal for the creation
of a joint independent entity to do of integral manner the process of evaluation of
public polices and allow effective citizen participation in all processes of government
programs.

The central problem identified in the investigation was that the current evaluation
model dismantles the process of evaluating other processes of public policies,
fragments the evaluation function in three different entity with limited powers,
imposes evaluation methodologies aimed at measuring only aspects Quantitative of
expenditures given annually to government programs, in addition to restricting the

participation of citizens.

Studies on the institutionalization of public policies were identified from the State of
the art highlighting theoretical knowledge to arrange an alternative proposal of a

participatory evaluation policy

The research objectives were oriented to analyze the background of the models of
citizen participation in Mexico and other countries, and to identify the theoretical
framework, normative and contextual, to propose the creation of an evaluation entity

that really impacts on the demands emerging from society.

The methodology applied in the research was of the inductive, deductive type, based
on the overall analysis of the evaluation of public policies and the participation of
citizens in Spain, Barcelona, Chile and in Mexico and the Distrito Federal, using the
comparative method to establish differences between these countries and historical

background in reference to these processes-based.



As a result of the information provided in the investigation is concluded that the main
findings reveal that the evaluation policy is dismantled and faces significant technical
and political obstacles preventing that government programs generate better living
conditions for the population; in addition to that while there are a number of
mechanisms for citizen participation, are disarticulated which makes the population
not to intervene effectively in the decisions of design and evaluation of public

policies.

On the other hand, the imposition of a purely quantitative model which only
measures budget aspects of the current exercise of spending on social programs in
the three orders of Government, not allow an assessment that measure the impact

of public policies for social development.

Therefore, a proposal for the creation of a joint independent evaluation entity that
articulates the evaluation policy and allow the effective participation of citizens in
decision-making processes of public policies is developed, in order to achieve
decentralization, democratization, systematize, transparent, articulate and increase

the effectiveness of public policies in the country.



INTRODUCCION

El estudio de las Politicas Publicas es un tema relevante tanto en la Ciencia Politica
como en la Administracion Puablica, si se concibe a la politica publica, de manera
general, como la decision gubernamental para resolver una necesidad demandada
por la comunidad y a la funcion primordial del Estado la de atender tales demandas

sociales.

El gobierno tiene la obligacién de resolver problemas vitales para la sociedad, como
pueden ser, el empleo, salud, educacion, vivienda, abastecimiento de agua,
seguridad, etc.; para atender o incluso prevenir estos problemas es necesaria la
eficiente implementacién de las politicas publicas, que aplicadas a través de un
aparato administrativo adecuado, podran dar satisfaccién a los ciudadanos en el
cumplimiento a sus demandas y con esto la sociedad tendrd elementos para

catalogar al gobierno de efectivo o no.

Para el desarrollo de cualquier Estado es indispensable contar con Instituciones
realmente eficaces que sepan captar los problemas de los ciudadanos, a través de
sus diferentes organizaciones, e igual de preponderante es resolver los problemas
presentados con Politicas Publicas bien implementadas y sujetas a un estricto
sistema de evaluacion, abarcando desde su planteamiento, analisis y seleccion,

asignacion de recursos, su posterior implementacion y evaluacion.

En este sentido se pone de manifiesto la importancia que reviste vigilar y dar
seguimiento a la obligacion del Estado prevista en la rendicidbn de cuentas y la
imperiosa necesidad de promover la participacion responsable de los ciudadanos

en este proceso.



Si bien es cierto que en nuestro pais las politicas publicas son muy poco efectivas
en materia de seguridad publica, pobreza, empleo, transporte publico, etc., también
es cierto que carecemos de una conciencia politica y civica que promueva o permita
la participacion de los ciudadanos en la definicion de las politicas a implementar y
apoye la eliminacion del problema de la corrupcion; de nada sirve que tengamos
estupendos aplicadores de politicas si no tenemos la suficiente vision para saber
cudles son los problemas que hay que resolver y carezcamos de buenos analisis de
evaluacion de las politicas implementadas, a través de un efectivo y eficiente

mecanismo de rendicién de cuentas.

El desarrollo de un pais va a depender de su capacidad estratégica y administrativa
para implementar politicas que ayuden al desarrollo de la plena convivencia social,
politica y econdmica de los diversos actores que participan en la formacién de un

Estado, asi como de evaluar y verificar su estricto cumplimiento.

Estamos hablando por tanto de que las politicas publicas son, sin duda alguna, la
parte ejecutora de la Administracion Publica, que decide que demandas ciudadanas
se atienden, y que esto involucra irremediablemente la participacion responsable de
los ciudadanos y la vinculacion de las instituciones de todos los poderes del Estado

en el desarrollo de los procesos de planeacion y evaluacién que ésas conllevan.

Es por eso que se propone la creacion de un organismo autonomo ciudadano al que
se le confieran las atribuciones de planeacién, asignacion de recursos, autorizacion
del presupuesto y la evaluacion de las Politicas Publicas en donde se hagan analisis
profundos en relacion con las politicas existentes y la creacion de politicas que
resuelvan los problemas en nuestro pais, porque en realidad sirve de muy poco una
sola oficina a cargo del gobierno federal para evaluar la implementacion de las
politicas. Ya que “el analisis de politicas publicas no es un conocimiento o modelo
especifico, es la manera como utilizamos el conocimiento de otras ciencias para

resolver —justa y eficientemente — problemas concretos de politica publica”.



En este contexto, la investigacion se estructur6 de la siguiente manera:

En el capitulo primero se identificaron los principales aspectos metodoldgicos de la
investigacion, el objeto de estudio, el planteamiento del problema, los objetivos, la
estrategia metodoldgica, asi como la contextualizacion de la problematica a
abordar, sefialando los principales antecedentes de la institucionalizacion de la

politica de evaluacion en México.

En el capitulo segundo se expusieron los principales estudios, a fin de establecer
los elementos tedricos, conceptuales y contextuales que sustenten la propuesta de
creacion de un organo autonomo mixto que articule la politica de evaluacion y

permita la participacion de la ciudadania en los procesos de las politicas publicas.

En el capitulo tercero se presentaron los antecedentes mas relevantes de la
institucionalizacién y corporativizacion de la participacion ciudadana en la Ciudad
de México, destacando las condiciones que han limitado la efectividad de los

mecanismos de participacion ciudadana en esa entidad.

En el capitulo cuarto se desarrollé6 un analisis comparativo entre México y paises
afines en politica de evaluacion, identificando los aspectos técnicos, normativos y
politicos que regulan el modelo de evaluacion y los mecanismos de participacion
ciudadana instaurados en cada Estado, en donde fue posible comprobar que
factores como la desarticulacion, la restriccion de la participacion social y la falta de
voluntad politica no han permitido que las politicas publicas generen mejores

condiciones de vida para la poblacion.



En el capitulo quinto se estableci6 una propuesta de creacion de un dérgano
constitucional auténomo mixto capaz de intervenir en todos los procesos de las
politicas publicas y de garantizar el derecho universal de la ciudadania a intervenir
de manera efectiva en todos los procesos deliberativos para el disefio, planeacion,

seguimiento, control y evaluacion de las politicas publicas.

Finalmente, las conclusiones generadas de la investigacion dieron respuesta al
objetivo general y especificos, a las preguntas de investigacion y a la hipotesis de

trabajo formulada en este estudio.

La parte correspondiente a las recomendaciones, tuvo por finalidad establecer
sugerencias para fortalecer el modelo de evaluacion y la practica participativa de la

ciudadania.

La investigacion estuvo sustentada a través de la bibliografia empleada a lo largo

del estudio, asi como en el glosario de términos empleado.



CAPITULO I. METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION

1.1 Objeto de Estudio

Elaborar una propuesta de creacion de un Organismo Autonomo Ciudadano que
realice de manera integral el proceso de evaluacion de las Politicas Publicas en

México, para los Programas de Desarrollo Social.

1.2 Estado del Arte

En la revisién que se realizé de diversos autores que abordan el objeto de estudio
que se investigd, se encontrd6 que (Pinilla, 2006) marca la relevancia de la
evaluacion de las politicas publicas y para tal efecto toma en consideracién el caso
de la agencia espafiola enfocada a esta tarea, algunos aspectos importantes a

considerar son los siguientes:

e La institucionalizacion de la evaluacion
e Estructura y dindmica de las instituciones sociales
e Hacia la politica basada en la evidencia

¢ Institucionalizacion de la evaluacién de politicas

En cuanto a la incorporacion de la evaluacion sistemética de las politicas al proceso
politico tradicional representa un cambio mayor de lo que suele creerse, puesto que
implica modificarlo para convertirlo gradualmente en un proceso de Politicas
Basadas en Evidencias (PBE). La PBE no significa sustituir a los representantes
politicos en el proceso de decisién politica, sino de incorporar a ese procedimiento
la busqueda activa de la mejor evidencia cientifica sobre la efectividad de las

politicas publicas.



Es por eso que mas alla de los problemas técnicos de la evaluacion una parte
importante de los escritos discute sobre la necesaria constitucion de comités
ciudadanos como mecanismos de monitoreo de politicas. Al respecto, existen los
siguientes trabajos: (Barber, 1984), (De Leo6n, 1987,1994), (Crosby, Keller y
Schaefer, 1986), y (Barlett 1988).

Otras publicaciones discuten sobre la evaluacion plural, es decir, las compuestas
por agencias externas al aparato gubernamental como medida de rigor y objetividad

en la evaluacion.

Cabe destacar que es gracias a la evaluacién de las politicas publicas que la
escuela estadounidense ha podido desarrollar gran parte de sus postulados y
conclusiones. La investigacion empirica de procesos en curso y ya culminados ha
permitido construir una disciplina basada en la observacion de la realidad. Sin este
enorme cumulo de aprendizajes dificilmente las policy sciences habrian podido

consolidarse en las Ultimas décadas.

El disefio de las politicas es la parte mas perversa por el caracter cerrado y
hermético del proceso en un contexto como el mexicano, dado que el caracter
endono del proceso hace que en este escenario quien define la agenda, disefia las
politicas y las implementa, ademas, es quien decide si son acertadas o no. Los
agentes y las agencias externas tienden a ser meros espectadores que intuyen, o
en ocasiones suponen, el fracaso de las politicas.

En un escenario de este tipo no hay watchdogs eficaces, al menos no con
herramientas para vigilar mas bien hay blinddogs, grupos o agentes que observan
solo fragmentos del proceso de las politicas, que funcionan mas por intuicion que

por conocimiento del proceso.



Esto es asi debido a la falta de flujos de informacién y a la ausencia de credibilidad
gue genera un sistema de este tipo. En el ciclo de la desconfianza entre gobernantes
y gobernados, se propicia que la ciudadania dé poco crédito a la informacion oficial
y la burocracia gubernamental da poco crédito y valor a la opinidn ciudadana, este

escenario tiende a agudizarse en la dinamica de transicion.

El rigor en la evaluacion de politicas y programas gubernamentales es poco
frecuente, y cuando existe es para consumo interno en el aparato gubernamental y
rara vez se dirige al publico. Es evidente que en este escenario el proceso de
aprendizaje de politica, policy learning, es muy débil. Por su parte los procesos de
aprendizaje social y politico, social policy learning y political learning, son

practicamente inexistentes, segun (May, 1992).

Segun (Planas, 2007) Los mecanismos de control (y evaluacion) de politicas han

evolucionado histéricamente siendo los principales hitos:

1. La auditoria: constata la veracidad en el cumplimiento de los objetivos de la
gestiébn de gobierno, sin cuestionar su validez, dimensién, o adecuacion.
Esencialmente, se basa en la verificacion documental, e incluye una

dimensién de la eficacia / efectividad de la politica publica;

2. El control de gestion: desarrollado en los afios sesenta del siglo XX como
resultado de la planificacion de la accion de gobierno. Consiste en analizar la

correspondencia entre los planes de gobierno y las acciones realizadas;

3. El presupuesto por programas: técnica de presupuestacion originada en
EEUU y Francia en la década de 1970, que relaciona el uso de recursos con

los objetivos presupuestarios. Es la base del actual analisis de costos;



4. El presupuesto por resultados, ligado a la tecnologia informatica, que permite
desarrollar grandes series de datos, construir indicadores para el
seguimiento de las actividades del Gobierno, y verificar asi el cumplimiento

de las politicas;

5. El gerencialismo publico, iniciado en la década de 1960, promovida por las
Naciones Unidas, que hace hincapié en la utilizacion generalizada de

indicadores de gestion;

6. La evaluacion de programas, ampliamente vinculada al desarrollo del Estado
de bienestar, que son programas con objetivos concretos y poblaciones

objetivo especificas.

(Zadeh, 1965) escribe: " a medida que aumenta la complejidad de un sistema,
nuestra capacidad de hacer una afirmacion precisa y significativa de su
comportamiento disminuye hasta que se llega a un umbral debajo del cual la
precisibn y la relevancia se convierten en caracteristicas casi mutuamente
excluyentes."” Por lo tanto en estas situaciones son comunes las afirmaciones como

"la calidad del entorno es buena”, o "la tasa de desempleo es baja".

Esto resulta evidente para la evaluacion de politicas donde los criterios son de
caracter complejo y la informacién es escasa en muchos de los casos como han

demostrado algunos de los autores.

Cualquier tipo de evaluacion no conduce necesaria, ni directamente, a mejorar la
realidad. La evaluacion sélo es una oportunidad para aprender a mejorar. Pero lo
gue realmente importa es convertir esa oportunidad en una mejora real. Para lograr
la utilizacidn es necesario que las evaluaciones realizadas sean metodolégicamente

rigurosas, de modo que los resultados sean fiables. Pero el rigor no es suficiente,



es preciso, ademas, que las evaluaciones sean aceptadas y utilizadas por los
responsables politicos para mejorar la eficacia de las instituciones publicas.

Parece evidente que si se desea que la evaluacion conduzca a la mejora de la
efectividad de los programas publicos es esencial lograr la participacion activa de
los responsables politicos, tanto del poder ejecutivo como del legislativo. La
evaluacion seria probablemente mejor valorada y utilizada por los responsables
politicos si se logra que la contemplen como una herramienta a su servicio, en vez

de como un medio de exigirles responsabilidades.

La utilizacion de la evaluacion requiere un compromiso de impulso politico duradero
tanto desde el Gobierno como desde la oposicién, porque con frecuencia los
procesos de evaluacion resultan costosos y se dilatan en el tiempo desde el
momento de la gestacion hasta la obtencion de resultados. Una forma evidente de
materializar el compromiso duradero con la evaluacién es su institucionalizacion. En
este sentido, la creacidén de la Agencia Estatal de Evaluacion puede ser un paso

muy importante.

Para lograr ese compromiso politico duradero es también muy conveniente
establecer un consenso amplio entre las principales fuerzas politicas y sociales
sobre la necesidad de evaluar las politicas publicas mediante procedimientos
objetivos y rigurosos. En este sentido, los objetivos constitucionales asumidos por
el conjunto de la sociedad pueden ser un buen punto de partida para establecer un
consenso; por ejemplo, en la elaboracion de un conjunto de indicadores utiles para
la evaluacién de los efectos de las politicas, asi como en la elaboracion del tipo de

preguntas relevantes a las que debe responder una evaluacion concreta.

La participaciéon de los responsables politicos no deberia significar un menor rigor
metodoldgico. Es necesario compatibilizar el procedimiento cientifico riguroso con

el procedimiento democratico. Ambos procedimientos son esenciales.



Es necesario que la evaluacion pueda llevarse a cabo a un costo razonable en
relacion con el beneficio potencial que cabe esperar de ella. El costo de la
evaluacion es razonable si representa un porcentaje pequefio del presupuesto total

de un programa.

La evaluacion debe ser capaz de ofrecer resultados relevantes para la toma de
decisiones a tiempo de su utilizacion. Para ello es muy conveniente la obtencién de
resultados intermedios y cierta flexibilidad para modificar el propio proceso de

evaluacioén en funcion de los resultados intermedios.

En paises con estructura federal o descentralizada, como es el caso de México, la
evaluacion cobra especial relevancia y se debe poner especial atencién a la

coordinacion de esfuerzos entre las distintas administraciones.

Como ejemplo en el &mbito internacional, las primeras evaluaciones en Espafa se
llevan a cabo en 1991 y son demasiado generales y justificativas (Pazos, 1996),
desde entonces se ha avanzado en distintos ambitos, sobre todo como
consecuencia del estimulo procedente de las instituciones europeas (Garde, 2005);
no cabe duda que la creacion de la institucion de evaluacién ha representado un

avance importante para ese pais.

Con el fin de ordenar el proceso en una secuencia l6gica, podemos dividir el proceso
de elaboracion de una Politica Basada en Evidencias (PBE) en tres fases: disefio
de la propuesta de reforma, contraste empirico del proyecto y evaluacion (Davies,
2004). Si se comparan ambos graficos se puede apreciar que lo caracteristico de la
politica basada en la evidencia es que estas tres fases, que constituyen la esencia
del algoritmo cientifico, se insertan dentro del proceso politico tradicional. En ningun
caso lo sustituyen. El algoritmo cientifico tiene como finalidad esencial el
aprendizaje a partir del contraste con la realidad. Sé6lo afiade calidad al proceso de

disefio institucional.



Diagrama 1:
El proceso de la politica basada en la evidencia
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Fuente: Pinilla Palleja (2006).

En una primera fase, que puede denominarse de disefio de una propuesta inicial,
se utiliza la informacién empirica previa y los conocimientos tedricos disponibles
para concretar una 0 mas propuestas alternativas a la politica existente que se
desea reformar. La presencia de alternativas es clave, porque es preciso comparar
la propuesta con una alternativa de referencia. La alternativa puede ser no hacer
algo, pero es preciso especificar que esa posibilidad es una alternativa politica,
porque con frecuencia no es factible politicamente no hacer algo si existe
preocupacion social. En la medida en que el disefio de la propuesta se va
concretando se aprecian las carencias informativas y la necesidad de obtener
informacion especifica para completar un proyecto de reforma, lo cual permitira
mejorar las herramientas de recogida de informacion y completar un proyecto de
reforma ajustado a la realidad.
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Una vez que el proyecto de reforma parece suficientemente concreto entramos en
la segunda fase, que podemos denominar de contraste empirico. En esta fase se
trata de someter a prueba la reforma en una muestra representativa de sujetos —
potenciales beneficiarios— para comprobar en qué medida los cambios que se
proponen logran los resultados deseados. Eventualmente puede tratarse de un
programa piloto o de la fase inicial de implementacion de un programa, o de la
reforma parcial de un programa ya en marcha en una muestra de beneficiarios.
Siempre que sea posible, es preferible utilizar un disefio de tipo experimental en el
qgue los sujetos sean asignados a los grupos de tratamiento y control de forma
aleatoria. En esta fase se requieren instrumentos de medida disefiados para valorar
la diferencia de los efectos en ambos grupos. Dependiendo de los resultados, la
reforma puede ser aprobada por los responsables politicos, puede ser descartada
0 puede requerir ajustes. Si no es factible llevar a cabo un experimento, lo que
sucede con frecuencia en investigacion social, siempre se puede recurrir al disefio
cuasi experimental e incluso no experimental. Pero nunca deberia descartarse

demasiado rapido la posibilidad de llevar a cabo un verdadero experimento.

Finalmente, y suponiendo que se ha decidido llevar a cabo la reforma, entrariamos
en la tercera fase de seguimiento y evaluacion. Solo en esta fase podremos valorar
exactamente los efectos completos de la reforma en el conjunto de la sociedad, y
por ello es conveniente disefiar un plan de evaluacién detallado que permita corregir
posibles desviaciones sobre lo previsto. En esta fase hay que valorar también los
efectos generales de la reforma sobre otros fines sociales valiosos que no son
necesariamente los objetivos del programa. Para ello se puede recurrir a distintas
estrategias de introduccion gradual, de modo que cada paso pueda evaluarse y
utilizar la informacién obtenida para decidir como dar el siguiente. Es preciso resaltar
que la calidad de la evaluacion en la fase de seguimiento sera mucho mayor si se
ha llevado a cabo la segunda fase de contraste empirico experimental o cuasi
experimental sobre una muestra reducida o en las etapas iniciales de la

implantacion de la reforma. Una de las funciones esenciales de la fase de contraste



es preparar un seguimiento de calidad, porque ayuda a mejorar la calidad de la
informacion, su interpretacion inequivoca y la posibilidad de utilizar el sistema de
seguimiento como herramienta de retro-alimentacion que permita detectar y corregir

las desviaciones del programa.

En cualquier caso, aunque los procedimientos cientificos pueden mejorar la calidad
del proceso politico, no pueden ni deben sustituirlo. La PBE sélo pretende utilizar
los procedimientos cientificos para reforzar y mejorar la eficacia en el proceso
politico democréatico. Los responsables politicos siempre tendran que tomar

decisiones asumiendo algun grado de incertidumbre.

Dentro del marco de la elaboracion de politicas publicas, la relacidon directa de la
evaluacion con la toma de decisiones, fuera de toda duda ha sido considerada
desde dos planos: en primer lugar, la visibn mas tradicional ha resaltado la
evaluacion como un proceso cardinal que ofrece soporte al proceso de toma
decisiones, al proporcionar valoraciones del grado en que los programas y politicas
disefiados han logrado ajustarse a las metas propuestas inicialmente, y en segundo
lugar partiendo de una compresion mas rica, tanto tedrica como practicamente, la
evaluacion es considerada una funcion de gestion con capacidad para aportar un
valor afladido a la actividad administrativa al ofrecer soluciones tecnoldgicas para
determinar con fines formativos o sumativos no solo el nivel de logro y percepcién
de los resultados finales en relacion con los objetivos previstos inicialmente, sino
también la generacion de objetivos imprevistos; el examen de los efectos sobre la
poblacién objeto y el entorno; la verificacion de la consecuciéon de los objetivos en
relacion a la asignacion optima de recursos; o la evaluacién monetaria del objeto
(costo beneficio), de sus costos y efectividad (costo efectividad), asi como de sus
resultados en relacion a unas categorias de utilidad (costo utilidad).

En cierto modo, en términos mas familiares, las dos ideas destacadas guardarian

relacion con la distincion de las funciones elementales que (Stufflebeam vy



Shinkfield, 1995), atribuyen a la evaluacion; la de perfeccionamiento, desde la que
se concibe la evaluacién como un sistema con capacidad para dar respuesta a las
necesidades gerenciales, garantizar unas prestaciones Optimas y proporcionar
simultdneamente, recursos para la mejora continua de la propia accién y la rendicion
de cuentas, con la que se pretende responder al compromiso basico de satisfaccion
de necesidad de clarificar y hacer perceptible y comprensible a la ciudadania la
accion de gobierno y el rendimiento de la administracion en los sistemas
democraticos y la guia de acciones futuras, desde la que se ofrece un soporte para
el aprendizaje organizativo, al facilitar unos medios y una tecnologia ya contrastados

ante el posible disefio de nuevas acciones.

Diagrama 2:

El proceso de politicas publicas y modalidades de evaluacion.

Fuente: Adaptacidon de NIOCHE (1982).
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1.3 Justificacién

Los motivos que me llevaron a realizar un analisis de las politicas publicas, en mi
percepcion como servidor publico con mas de 20 afios de experiencia en las areas
de presupuesto y finanzas, son identificar y reconocer los esfuerzos realizados por
los Poderes de la Union para avanzar tanto en disposiciones de Ley como en el
establecimiento de mecanismos para una mejor asignacion de recursos y una mayor
transparencia de su ejercicio y que tampoco puedo negar que los resultados no son

suficientes ni satisfactorios.

Después de varios intentos por acotar un tema tan complejo, de hacer varios
cambios a mi idea inicial y de llevar a cabo una primera revision al marco juridico y
de informacién sobre el tema, que de paso cabe sefialar es muy extenso, identifico
que estan previstas todas las condiciones normativas para la implementacion y
evaluacion de las Politicas Publicas. Entonces ¢por qué la percepcion de la

ciudadania es que no sirven o que no existen?

Considero que el punto de reflexibn medular gira alrededor del modelo neoliberal
que prevalece en el mundo y que en nuestro pais también ha avanzado en forma
escandalosa. La privatizacion, desregulacion y recorte al gasto social es la trilogia
sagrada del modelo del capitalismo en su forma mas pura de laissez-faire
(Friedman, 1966). Resulta de por si alarmante la manera en que se distribuye el
presupuesto a nivel Federal, Estatal y Municipal y como se reducen recursos a los
Programas de Educacién, Salud, Vivienda y en general a todo lo relacionado con la
asistencia social y se destinan cantidades millonarias en otros renglones del gasto,
siguiendo ese esquema perverso de hacer mas ricos a los ricos y mas pobres a los
pobres, que promueve el neo-liberalismo. Pero lo que es inaceptable es que los
pOCOS recursos que se asignan para Programas Sociales, puedan ser desviados,
no se apliguen como se programan o no se informen clara y puntualmente a los

ciudadanos.



El desarrollo de esta investigacion tiene como propadsito, primero, analizar el modelo
de evaluaciéon de las politicas publicas, Segundo se plantea la creacién de un
organismo auténomo y ciudadano en donde se integren las tareas de planeacion y
evaluacion que conlleva la implementacion de las politicas publicas, pero sobre todo
que promueva la participacion ciudadana en su propuesta, seleccion y revision pues
si bien es cierto que el Estado no puede optar por establecer soluciones que no
emanen directamente de la necesidad de la sociedad, los ciudadanos no tendremos
derecho a exigir o criticar los resultados sino cumplimos con nuestra obligacion de
informarnos y participar en la realizacion de los cambios que deseamos y que son

impostergables.

Con estas bases se plantea, la creacion de un organismo autobnomo y ciudadano en
donde se integren los procesos de evaluacion de las Politicas Publicas,
confiriéndole las atribuciones de promover la participacion ciudadana para proponer
las acciones que requieren los ciudadanos, recibir las propuestas, analizarlas,
seleccionarlas, asignarles recursos, autorizar el presupuesto y evaluar los
resultados de los Programas aprobados, de manera que sea una sola institucion
independiente, sin influencia de los intereses del Estado o de los partidos politicos,
la que integre todas las funciones del proceso de la implementacion de las Politicas

Publicas en materia de Desarrollo Social.

1.3.1 Actualidad

El cimulo de informacién publicada sobre modelos de evaluacion y politicas
publicas en fechas recientes a nivel nacional e internacional demuestra que es un
tema de actualidad y de interés cada vez mas creciente en los acontecimientos que

estan sucediendo en el pais y en el mundo.



1.3.2 Relevancia Social

Se considera que el trabajo de investigacion es de relevancia social, dado que la
creacion de este organismo esta enfocado por un lado a promover la participacion
ciudadana en la definicion de la politica publica del pais, adicionalmente de que
seria un Organo ciudadano y por otro se orienta a la integraciébn del proceso
completo, de manera institucional, de planeacion-evaluacion para la
implementacion de las politicas publicas. Esto propiciaria que los ciudadanos
planteen sus demandas sociales, que seran recibidas, analizadas y seleccionadas
por otro grupo de ciudadanos y otro grupo de ciudadanos determinara la asignacion
de recursos y aprobara el presupuesto y al final también corroborar4d su
cumplimiento a través de una estricta evaluacién del cumplimiento de las politicas

publicas ejecutadas por programas sociales.

1.3.3 Pertinencia

La investigacion se presenta en un momento coyuntural de la nacion dada la
definicién de las nuevas politicas publicas, estrategias y lineas de accién que se
plasman en el Plan Nacional de Desarrollo, ademas es necesario reflexionar si la
manera en que se viene llevando el proceso de evaluacién genera los resultados de

calidad esperados.

e Valor Teorico. La presente investigacion estd basada en documentos
normativos y en escritos publicados por instituciones serias y expertos en la
materia, ademas proporcionara informacion til sobre el tema de politicas

publicas, lo que sustenta su valor teorico.

e Importancia Practica. El trabajo involucra el andlisis del marco juridico y
tedrico de las politicas publicas, identifica la probleméatica existente y propone

un modelo de solucidn.



e Valor Metodoldgico. Existe poca investigacion sistematica y documentada

sobre el enfoque de integracion de la operacion de las politicas publicas.

1.4 Planteamiento del Problema

Para una mejor interpretacion del problema se presenta la siguiente tabla.

Tabla 1:
Planteamiento de la Problemética

HECHOS

CONJETURAS

Las auditorias y la evaluacién de
programas se realiza, por mandato de
ley, en forma anual, por lo que las
instituciones y los servidores publicos
solo tienen incentivos para rendir cuen-
tas de los Gltimos 12 meses y por ello un
horizonte mayor tiene so6lo un angulo
retérico que se expresa en informes que
no tienen la fuerza de documentos
como la Cuenta Publica de la Hacienda
Plblica Federal, que rinde el Poder
Ejecutivo Federal al Congreso de la

Unién al término de cada ejercicio fiscal.

La accion publica esta todavia muy
lejos de ser integral. La actuacién de
los sectores publico, privado y social no
se basa en un modelo de pais
articulado. Algunos

la LFPRH o

ordenamientos,

como la Ley de

La evaluacién de las politicas publicas
sigue siendo casi nula dentro del
proceso de planeacion. Sin embargo,
puede considerarse que la gran

ausente en todo este importante
sistema es la sociedad, la cual participa
en los foros de consulta para la
Nacional de

integracion del Plan

Desatrrollo por disposicion
constitucional y, sobre todo, para que
se ejerza una rendicion de cuentas
vertical (gobierno-sociedad) y
sistematica, debido a que hoy esa
rendicion de cuentas es a peticion de
parte y estd muy fortalecida en forma
horizontal (entre los poderes de la
Union), es decir, entre instituciones de
la Republica. Hoy existen algunos
esfuerzos para efectos de evaluacién

del desempeiio.




Transparencia, muestran signos de
modernidad ante una Ley de Planeacion
que no se actualiza y una directriz
constitucional que permanece estatica

en materia de planeacion.

A mas de tres décadas de operacion del
SNPD, los preceptos constitucionales
que lo sustentan han permanecido
estaticos y la legislacién secundaria se
ha estancado en el esquema original
que guia las etapas de la planeacion de
acuerdo con los conceptos de
formulacién, instrumentacién, control y
evaluacion de las politicas y gestion

gubernamentales.

Es muy importante destacar que el
presupuesto puede ser modificado por
la Camara de Diputados. Esta
afirmacion y definicion constitucional
pone de manifiesto con gran claridad
gue el PND no es vinculatorio para las
camaras del Congreso Federal, debido
a que la definicién de los compromisos
establecidos mediante el Plan Nacional
de Desarrollo sélo es responsabilidad
del Ejecutivo. Lo anterior significa que
los Federales

Diputados pueden

modificar el presupuesto, como es su

La evaluacion debe ser capaz de
ofrecer resultados relevantes para la
toma de decisiones a tiempo de su
utilizacion. Para ello es muy
conveniente la obtencion de resultados
intermedios y cierta flexibilidad para
modificar el propio proceso de
evaluacion en funcioén de los resultados
intermedios, asi como ser valorada por
los actores y responsables politicos
como una herramienta a su servicio en
vez de como un medio de exigirles
responsabilidades.

La utilizacion de la evaluacién requiere
un compromiso de impulso politico
duradero tanto desde el Gobierno como
desde la oposicibn, porque con
frecuencia los procesos de evaluacién
resultan costosos y se dilatan en el
tiempo desde el momento de la

gestacion hasta la obtencién de

resultados. Una forma evidente de
materializar el compromiso duradero
con la evaluacion es su
institucionalizacion. En este sentido, la
creacion de la Agencia Estatal de
Evaluacion puede ser un paso muy
importante.
Cualquier tipo de evaluacion no

conduce necesaria, ni directamente, a




facultad, sin llevar a cuestas la
responsabilidad de las metas sexenales

ya establecidas en el PND.

El Plan Nacional de Desarrollo no le
genera obligaciones especificas al
Congreso, ni siquiera en su formulacion,
por lo que es necesario
corresponsabilizar a los Poderes de la
los mecanismos de
del PND,

capacidad para que los Diputados y

Union en
integracion dandoles
Senadores estén obligados a rendir
cuentas del pais que entregan derivado
de su gestion, como coparticipes de los
objetivos nacionales expresados en
todo un plan nacional,  con
independencia de que su periodo
constitucional sea solo de tres afos.

En este escenario, los poderes
republicanos, ademas de cumplir con
sus funciones, cuentan también con la
responsabilidad de fiscalizarse mu-
tuamente y, entonces, la pregunta
l6gica seria: ¢quién supervisa a los
poderes en una democracia real? Las
respuestas son dos, por la via electoral
y por

vertical, pero en nuestro pais ambas

la rendicion de cuenta social

mejorar la realidad. La evaluacion solo
es una oportunidad para aprender a
mejorar. Pero lo que realmente importa
es convertir esa oportunidad en una
mejora real. Para lograr la utilizacion es
necesario que las evaluaciones
realizadas sean metodol6gicamente
rigurosas, de modo que los resultados
sean fiables. Pero el rigor no es
suficiente, es preciso, ademas, que las
evaluaciones sean aceptadas Yy
utilizadas por los responsables politicos
para mejorar la eficacia de las
instituciones publicas.

El caracter endégeno del proceso de
disefo de las politicas publicas y la falta
de flujos de informacion genera
ausencia de credibilidad y un ciclo de
desconfianza en el que la ciudadania
da poco crédito a la informacion oficial
y el gobierno de poco crédito y valor a

la opinién ciudadana.




respuestas presentan complicaciones

en su instrumentacion. (Ugalde, 2002).

Fuente: Elaboracion Propia con base al Modelo (Delem & Meyer, 1983).

1.4.1 Antecedentes

A principios de los afios ochenta en México, se elevd a rango constitucional la
creacion de un Sistema Nacional de Planeacion Democrética (SNPD), el cual no
implicaba nuevas estructuras burocraticas, sino integrar en forma coherente los
diversos componentes de planeacién que a lo largo de la historia del pais se fueron

creando.

Se realizaron las modificaciones constitucionales a los articulos 25, 26, 27y 28 'y se
promulgd la Ley de Planeacion, que abrogd la de 1930. Estas acciones
establecieron el marco juridico para intentar insertar la planeacién publica en un
sistema dindmico cuya consecuencia fue la formulacién en 1983 del primer Plan

Nacional de Desarrollo (PND), como parte integrante del recién creado SNPD.

Se formularon diversos programas nacionales de acuerdo con una vision sectorial
de la administracién publica, con un horizonte, al igual que el PND, de mediano
plazo. Se realizaron los primeros intentos institucionalizados por establecer
programas operativos anuales, a partir de los cuales se integr6 el Presupuesto de
Egresos de la Federacion, cuya pretension era ser congruente con el Plan Nacional

de Desarrollo y los programas nacionales (hoy sectoriales).

Tuvieron que pasar mas de 23 afios para que se modernizaran las normas juridicas
del presupuesto como parte del SNPD, mediante la promulgacion de la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria en 2006 (LFPRH), la cual sustituy6

a la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal.



La LFPRH tiene por objeto reglamentar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion, la Cuenta de la Hacienda Publica Federal, las retribuciones a los
servidores publicos, asi como cuidar que no se realicen gastos no presupuestados

y que el uso de los recursos federales sea eficiente, eficaz y con honradez.

Sin duda, la LFPRH constituye un ordenamiento mas moderno, ya que su
antecedente inmediato tenia 30 afios de vigencia. En ella se incorporan temas
fundamentales para las finanzas publicas federales que se refieren al equilibrio y
programacion del gasto, la incorporacion de herramientas de medicion de la gestion
publica, principalmente del uso de indicadores asociados a un marco estratégico
gue permitan identificar la evolucion de los programas y la disposicion para crear

todo un sistema de evaluacién del desempefio orientado a resultados.

Sin embargo, el proceso de negociacion politico-legislativo no permitié que esta
nueva Ley abordara estructuralmente temas clave de la gestion publica, como la
evaluacion del impacto de programas y sus correspondientes incentivos al
desempefio, la transparencia y la rendicion de cuentas de los recursos federales en
los tres 6rdenes de gobierno o nuevos mecanismos para formular de manera mas

eficiente el presupuesto y facilitar su ejercicio plurianual.

Lo anterior ha venido a debilitar la etapa de evaluacion del SNPD. Ante definiciones
estratégicas débiles por falta de vision de largo plazo, carencia de integralidad en
las politicas publicas y de concurrencia de actores, desarticulacion de la gestion
publica entre los tres 6rdenes de gobierno, practicas de distribucion discrecional de
los recursos en los cuerpos legislativos y una persistente inercia hacia la
conceptualizacion anual del ejercicio publico, s6lo queda una débil expresion de
evaluacion de desempefio del aparato gubernamental y las politicas publicas.

Sin duda, México cuenta hoy con un marco juridico mas moderno, pero aun

insuficiente. En las reformas constitucionales de mayo de 2008 relativas al tema



hacendario se establece la implantacién en todos los 6rdenes de gobierno del
presupuesto basado en resultados, en donde ya se comienzan a identificar algunos
de los mecanismos de planeacion, como la obligatoriedad de evaluar programas de
gobierno alineados a los objetivos nacionales. Sin embargo, son temas que estan
en desarrollo y cuya implantacién apenas esta siendo disefiada por las autoridades,
por lo que en las condiciones actuales puede observarse cierta opacidad en el uso

de los recursos publicos.

Mencién especial merece la funcion fiscalizadora de la Camara de Diputados, dado
su caracter independiente. De conformidad con el articulo 79 constitucional, la
Entidad de Fiscalizaciéon Superior de la Federacién en la Camara de Diputados
tendra autonomia técnica y de gestién en el ejercicio de sus atribuciones y para
decidir sobre su organizacion interna, funcionamiento y resoluciones. La Auditoria
Superior de la Federacion tiene facultades para fiscalizar los ingresos y egresos
federales; el manejo, la custodia y la aplicacion de fondos y recursos de los Poderes
de la Unién y de los entes publicos federales, asi como el cumplimiento de los
objetivos contenidos en los programas federales, mediante los informes que se
rendiran en los términos que disponga la ley. A partir de la promulgacion en mayo
de 2009 de la nueva Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas de la Federacion
se refuerzan las facultades de fiscalizacién de los recursos federales que ejerzan

las entidades federativas, los municipios y los particulares.

Esta instancia es la conexion interinstitucional entre poderes que refuerza la
rendicion de cuentas institucional. Su campo de accién se ha venido ampliando de
manera gradual, ya que mayoritariamente se revisaba el estado de las finanzas
publicas y los asuntos contables y programaticos del gasto y de los ingresos. A
pesar de los recientes esfuerzos, todavia no se logran revisar a profundidad los
alcances del PND, los programas sectoriales ni los resultados de la gestién

institucional, debido en parte a que el Poder Legislativo no tiene alguna



responsabilidad en su integracion. En realidad, los esfuerzos de revisién estan
focalizados en los objetivos y metas de los presupuestos anuales de la Federacion.

1.4.2 Elementos del Problema

1.4.2.1 El Estado

En el caso del Estado Mexicano se habla de neoliberalismo a partir del sexenio de
Miguel de la Madrid (1829-1988), que continua con Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994); Ernesto Zedillo, (1994-2000); Vicente Fox (2000-20006); Felipe Calderdn
(2006-2012) y en lo que va de este sexenio.

En la década de los 80, en nuestro pais se deseaba insertar en la economia mundial,
por lo cual necesita abrir la economia al mercado mundial; la estrategia que se siguid
fue la de incorporar a México al GAAT (Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio) y después al TLC (Tratado del Libre Comercio) con Estados Unidos y

Canada.

De esta forma, el neoliberalismo econémico aplicado en México tiene varias
caracteristicas entre las que se destaca:

a) Laapertura comercial indiscriminada, dejando sin proteccién alguna a muchas
actividades productivas y comerciales internas, por ejemplo la industria
petrolera.

b) La privatizacién de las empresas paraestatales y una politica econdémica que
se apega al modelo neoliberal.

c) Dependencia en exceso del capital externo y en especial de la inversion
extranjera, a la que tiene que darle diversas facilidades.

d) Se basa en la corriente monetarista

e) Eliminan diversos subsidios.



f)

Otorgamiento de concesiones a la iniciativa privada, debilitando la fuerza del
Estado en distintos aspectos econémicos.

Como resultado de la aplicacion de medidas de politica neoliberal, en México, se

observa que:

a)

b)

d)

f)

g)

La economia se ha privatizado pasando recursos y patrimonio del Estado a la
iniciativa privada, como es el caso de Teléfonos de México y Bancos, lo que
a su vez ha provocado una monopolizacion en manos tanto de nacionales
como de extranjeros.

Existe una mayor dependencia econdémica con respecto de estados Unidos,
por lo que la economia se esta desnacionalizando al entregar una parte
importante del patrimonio nacional al capital extranjero.

El sector publico ha disminuido sus inversiones, lo que ha provocado
estancamiento y deterioro en obras de infraestructura fundamentales para que
el pais se modernice y aumente su competitividad.

La liberacion econdmica, la desregulacion y la privatizacion se han dado en
un contexto que no ha permitido el desarrollo de la produccion con la
estabilidad de precios. Asimismo la politica del tipo de cambio es muy incierta
y no hay condiciones favorables que propicien inversiones productivas a largo
plazo.

El sector industrial, que tradicionalmente habia sido el méas dinamico de la
economia nacional con tasas de crecimiento superiores al 7% solo crece
2.4% en promedio anual.

La produccién agropecuaria incluida la agricultura, la ganaderia, la silvicultura
y la pesca solo se incrementa en 1% en promedio anual.

Abandono del campo que refleja un bajisimo crecimiento de la agricultura,

solo el 8% en promedio anual.



En sintesis, la aplicacién del modelo neoliberal en México no ha permitido que el
desarrollo socio econdmico del pais se traduzca en mejores condiciones de vida para
un mayor numero de mexicanos, ya que una condicion para que pueda haber

desarrollo es que el PIB crezca mas que la poblacion.

1.4.2.2 Politicas Publicas

El estudio de las Politicas Publicas es un tema relevante tanto en la Ciencia Politica
como en la Administracion Publica, si se concibe a la politica publica, de manera
general, como la decisiobn gubernamental para resolver una necesidad demandada
por la comunidad y a la funcion primordial del Estado la de atender tales demandas

sociales.

El gobierno tiene la obligacion de resolver problemas vitales para la sociedad, como
pueden ser, el empleo, salud, educacion, vivienda, abastecimiento de agua,
seguridad, etc.; para atender o incluso prevenir estos problemas es necesario el
eficiente disefio e implementacién de las politicas publicas, que aplicadas a través
de un aparato administrativo adecuado, podran dar satisfaccion a los ciudadanos
en el cumplimiento a sus demandas y con esto la sociedad tendra elementos para

catalogar al gobierno de efectivo o no.

Para el desarrollo de cualquier Estado es indispensable contar con Instituciones
realmente eficaces que sepan captar los problemas de los ciudadanos, a través de
sus diferentes organizaciones, e igual de preponderante es resolver los problemas
presentados con Politicas Publicas bien implementadas y sujetas a un estricto
sistema de evaluacion, abarcando desde su planteamiento, analisis, seleccion,

asignacion de recursos, su posterior implementacion y evaluacion.

En este sentido se pone de manifiesto la importancia que reviste vigilar y dar

seguimiento a la obligacion del Estado prevista en la rendicion de cuentas. La



rendicion de cuentas no es otra cosa que la capacidad de las instituciones para
hacer responsables a los gobernantes de sus actos y decisiones.

La rendicion de cuentas involucra por tanto el derecho a recibir informacion y la
obligacion correspondiente de divulgar todos los datos necesarios. Pero también
implica el derecho a recibir una explicacién y el deber correspondiente de justificar

el ejercicio de poder.

Este es un concepto que puede parecer sencillo a primera vista, pero en realidad
se trata de una idea tedricamente compleja cuya definicion préctica y operacion
suponen la articulacién de un amplio conjunto de normas, actores, instituciones y
procedimientos. “Pedir que se rindan cuentas es cosa facil. Disefar y operar una

politica publica con ese propésito es mucho mas dificil”.

En términos de la oficina del alto comisionado de las Naciones Unidad para los
Derechos Humanos en México, el derecho a la rendicion de cuentas consiste en
que los ciudadanos puedan exigir cuentas a las autoridades y servidores publicos,
quienes tienen la obligacion de justificar y aceptar las responsabilidades por las
decisiones tomadas.

Si bien es cierto que en nuestro pais las politicas publicas son muy poco efectivas
en materia de seguridad publica, pobreza, empleo, transporte publico, etc., también
es cierto que carecemos de una conciencia politica y civica que promueva o permita
la participacion de los ciudadanos en la definicion de las politicas a implementar y
apoye la eliminacién del problema de la corrupcién; de nada sirve que tengamos
estupendos aplicadores de politicas si no tenemos la suficiente vision para saber
cuales son los problemas que hay que resolver y carezcamos de buenos analisis de
evaluacion de las politicas implementadas, a través de un efectivo y eficiente

mecanismo de rendicién de cuentas.



El desarrollo de un pais va a depender de su capacidad estratégica y administrativa
para implementar politicas que ayuden al desarrollo de la plena convivencia social,
politica y econdmica de los diversos actores que participan en la formacion de un

Estado, asi como de evaluar y verificar su estricto cumplimiento.

Por tanto las politicas publicas son, sin duda alguna, la parte ejecutora de la
Administracion Publica, que decide que demandas ciudadanas se atienden, pero
esto involucra irremediablemente la participacién responsable de los ciudadanos y
la vinculacién de las instituciones de todos los poderes del Estado en el desarrollo

de los procesos de planeacion y evaluacion que ésas conllevan.

1.4.2.3 Participacion Ciudadana

En México no existe una Ley Federal de Participacion Ciudadana a diferencia de

otros paises de América Latina.

Paraddjicamente en el nivel estatal existe un gran desarrollo sobre sistemas de
participacion ciudadana, traducido en leyes estatales sobre participacion. De las 32
entidades federativas, 24 tienen en su legislacion mecanismos de democracia
directa, asi como diversas formas de patrticipacion politica que se realizan a través
del ejercicio del voto directo y universal. Su objetivo principal es involucrar al
conjunto de la ciudadania en el proceso de toma de decisiones sobre cuestiones
publicas y no el de elegir a los miembros de los poderes legislativo o ejecutivo
(Zovatto, 2002).

Existe una La ley de Planeacion, publicada en el D. O. F. el 5 de enero de 1983,
que asigna especial importancia a las instancias de participacion ciudadana en la
elaboracion de los Planes Nacionales de Desarrollo y en general en todos los
procesos de planeacion, dando especial énfasis a la participacion de las

comunidades indigenas. Los articulos especificos que tienen directa relacion con la



participacion ciudadana son: Articulos 1; 2; Capitulo IlI; Art. 14; Art.16; Capitulo 1lI;
Art.20; Art.21 y Art.41.

También México cuenta con una Ley Federal de Fomento a las actividades
realizadas por organizaciones de la sociedad civil que, en su articulo 6, fraccion XI
establece que, tienen los derechos de “participar en la planeacion, ejecucion y
seguimiento de las politicas, programas, proyectos y procesos que realicen las
dependenciay entidades, en relacion con las actividades de asistencia social, apoyo
a la alimentacién popular, promocién de equidad de género, promocion y fomento

educativo, cultural, artistico, cientifico y tecnoldgico, promocién del deporte...”

La coordinacion y operacion de estos programas esta a cargo de la Secretaria de
Desarrollo Social y su precaria difusion deja claro que las instituciones de un Estado
regido por el modelo neoliberal son poco eficientes en la ejecucion de los programas
de sus funciones e incapaces de promover e impulsar verdaderos programas de

politicas publicas de desarrollo social.

1.4.3 Formulacién del Problema

La presente investigacion parte de un analisis general al marco juridico y normativo
aplicable en materia de politicas publicas. De este analisis se desprende que todas
las etapas del proceso y las funciones, asi como la participacion de dos de los tres
Poderes de la Union y los tres érdenes de gobierno, estan contenidas en la

regulacion vigente y se presenta a manera de resumen en el siguiente esquema:

La problematica identificada obliga a cuestionar: ¢COmMo generar un organismo
autdnomo mixto que participe de manera integral en las funciones de evaluacion de
las Politicas Publicas en materia de Desarrollo Social y posibilite el flujo de
informacion entre el gobierno y la poblacion, promoviendo una mayor participacion

ciudadana que apoye y sustente las decisiones gubernamentales para una



seleccion de estas politicas publicas mas eficiente y apegada a las necesidades de
la poblacién la cual disminuya la influencia de los intereses del Estado y de los
partidos politicos?

Diagrama 3:

Identificacién del Problema
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1.5 Delimitacion del Problema

1.5.1 Espacial

La investigacion tendra un enfoque a nivel internacional en Espafia, Barcelona,

Chile y nacional en México y en el Distrito Federal.

YR




1.5.2 Temporal

Se estudiara el periodo de 2006 — 2014

1.6 Hipotesis de Trabajo

Si el gobierno cuenta con un organismo auténomo ciudadano que promueva la

evaluacion de las politicas publicas en materia de desarrollo social en México sera

mas eficiente esta politica y resolvera las necesidades de la ciudadania.

1.7 Objetivos

1.7.1

General

Realizar un andlisis de las Politicas Publicas en materia de Desarrollo Social en

México, con el fin de proponer un organismo autébnomo ciudadano que ejecute una

evaluacion integral basada en la participacion ciudadana.

1.7.2

Especificos

Identificar antecedentes de los modelos de participacién ciudadana en
México y otro pais.

Determinar el Marco Tedrico y el proceso de evaluacion de las politicas
publicas en México y en otro pais.

Analizar el modelo de evaluacion de las politicas publicas en materia de
Desarrollo Social en México.

Formular una propuesta de un organismo de nueva creacion para la
evaluacion de las politicas publicas en México en materia de Desarrollo

Social.



1.8 Preguntas de Investigacién

¢, Como esta definida y normada la participacion ciudadana en México y otro

pais?

¢,Como se lleva a cabo el proceso de evaluacién de las Politicas Publicas en

México y en otro pais?

¢Como se disefia un modelo integral de evaluacion para las Politicas

Publicas en materia de Desarrollo Social en México?

¢, Como se propone el modelo de organismo a crear para la evaluacion de las

Politicas Publicas en México en materia de Desarrollo Social?
1.9 Estrategia Metodoldgica
En la investigacion se aplico el:
Método Inductivo Deductivo para establecer una propuesta general a partir del
analisis del proceso de evaluacién y explicar la problematica particular en el

contexto actual de México sobre la Politica Publica.

Método Comparativo para establecer diferencias en los mecanismos de

participacion ciudadana y evaluacién tanto en México como en algun otro pais.
Método Histérico basado en antecedentes, en referencia a los procesos de
evaluacion de las Politicas Publicas en materia de Desarrollo Social y la

participacion ciudadana.

Las técnicas de investigacion documental, bibliografica y de documentos oficiales.



CAPITULO Il. MARCO TEORICO DE LA EVALUACION DE LAS POLITICAS
PUBLICAS

2.1 Los inicios del concepto de politica publica

Harold Laswell, es el referente en la materia sobre ciencias de politicas, define en

los afios cincuenta a la politica publica como: “...disciplinas que se ocupan de
explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas..., con base
cientifica, interdisciplinaria y al servicio de gobiernos democraticos”, veinte afnos
después en 1971 agregaria un punto crucial en la definicion: “el conocimiento del
proceso de decisién y el conocimiento en el proceso de decisién”. Lo primero
referido a las habilidades profesionales necesarias para participar en la toma de
decisiones publicas (conocer el proceso de decision de la politica) y lo segundo
referido a las habilidades cientificas requeridas para contribuir a la invencién de una
teoria y practica confiables (incorporar datos y teoremas de las ciencias en el
proceso de decision de la politica con el propésito de mejorar la decision publica).
Es decir, habia una diferencia entre ciencia para comprender (conocimiento del
proceso de decision) y ciencia para decidir (conocimiento en el proceso de decision).
Esta diferencia desarrollé dos tendencias de las politicas publicas: el policy studies

(estudios de politicas) y el policy analysis (analisis de politicas).

Cuando se habla de politica publica se hace alusion a los procesos, decisiones,
resultados, pero sin que ello excluya conflictos entre intereses presentes en cada
momento, tensiones entre diferentes definiciones del problema a resolver, entre
diferentes racionalidades organizativas y de accién y entre diferentes perspectivas
evaluadoras, estamos pues ante un panorama lleno de poderes en conflicto,

enfrentandose y colaborando ante opiniones y cursos de accion especificos.

Para los franceses Yves, Mény y Jean Claude Thoening, el estudio de las politicas

publicas, no es otra cosa que el estudio de la accion de las autoridades publicas.



“Otro uso del término politica distingue lo que los ingleses designan con la palabra
policy, ya sea un marco de orientaciéon para la accién, un programa o0 una
perspectiva de actividad. Asi se dice que un gobierno tiene una politica econdmica,
0 sea que realizan un conjunto de intervenciones, que elige hacer o no hacer ciertas
cosas en un campo especifico, en este caso, la economia. Es en este ultimo sentido
en el que cabe hablar claramente de politica publica; es decir, de los actos y de los
"no actos comprometidos" de una autoridad publica frente a un problema o sector

relevante de su competencia”. (Meny y Thoening, 1992).

La ciencia tradicional consideraba, en los afios cincuenta y sesenta, que las
Politicas Publicas (policies) eran variables dependientes de la actividad Politica
(politics) (Roth, 2006). Se presuponia que las politicas no eran mas que el resultado,
el producto, la consecuencia, de los gobernantes o de quienes estaban
representados en el sistema mediante los partidos politicos. Es decir, las politicas
eran las decisiones de los gobernantes para la solucién de un problema en

particular, y que solo eran realizadas para legitimar su poder ante los gobernados.

Una politica publica no es cualquier accién del gobierno, que puede ser singular y
pasajera, en respuesta a particulares circunstancias politicas o demandas sociales.
Dicho de otra manera, lo especifico y peculiar de la politica publica consiste en ser
un conjunto de acciones intencionales y causales, orientadas a la realizacion de un
objetivo de interés / beneficio publico, cuyos lineamientos de accion, agentes,
instrumentos, procedimientos y recursos se reproducen en el tiempo de manera
constante y coherente (con las correcciones marginales necesarias), en
correspondencia con el cumplimientos de funciones publicas que son de naturaleza
permanente o con la atencion de problemas publicos cuya solucion implica una
accion sostenida. La estructura estable de sus acciones, que se reproduce durante
un cierto tiempo, es lo esencial y especifico de ese conjunto de acciones de

gobierno que llamamos politica publica.



2.1.1 El caracter publico de la politica

Si bien las diferencias entre publico y privado han dependido del momento histarico,
resulta curioso y hasta paraddjico que lo publico es asociado con lo gubernamental,

como si los gobiernos tuvieran el monopolio de lo publico.

La politica publica es hasta cierto punto un pleonasmo, pues la politica desde los
griegos era una actividad que se realizaba en la polis y no podia ejercerse sino en
publico (la familia era un espacio pre-politico y por ende privado, era el oikos).
Publico y politica para los griegos era algo similar porque no habia concepcién de
lo individual, la politica era publica y lo publico era politico. Con Maquiavelo
comienza a manifestarse un realismo de la politica distinto al mundo helénico, se
pone de manifiesto que la politica esta en manos de algunas élites y que la cosa
publica, la res publica, no pertenece a todo publico.

Una de las principales aportaciones de las politicas publicas es precisamente
rescatar el caracter publico de las politicas, es decir, la intervencion de actores
diferentes al gubernamental en las politicas (sindicatos, organizaciones de la
sociedad civil, empresas, iglesias, asambleas vecinales, etc). Este ambito publico
es el campo en el que los ciudadanos individuales, por si mismos o por los voceros

de sus organizaciones, hacen politica y hacen las politicas (Aguilar, 1993).

Ahora bien, Gobernanza o gobernacién es un concepto central para entender
nuestra materia, implica el proceso de direccion de la sociedad o el proceso
mediante el cual sociedad y gobierno definen su sentido de direccion, los valores y
objetivos de la vida asociada que es importante realizar, y definen su capacidad de
direccion, la manera como se organizaran, se dividiran el trabajo y disminuiran la
autoridad para estar en condiciones de realizar los objetivos sociales deseados
(Aguilar, 2005).



2.1.2 Concepto de politica publica

Las ultimas décadas arrojan una generosa produccion académica de lo que son las
politicas publicas, por lo tanto hay un niumero de definiciones similar al de autores.

En la siguiente tabla se describen las definiciones que se consideraron mas

importantes:
Tabla 2:
Conceptos de politica publica

Autor Concepto

Myriam Fenomeno social, administrativo y politico especifico,

Cardozo resultado de un proceso de sucesivas tomas de posicion, que

Brum. se concretan en un conjunto de decisiones, acciones u
omisiones, asumidas fundamentalmente por los gobiernos,
mismas que traducen, en un lugar y periodo determinado, la
respuesta preponderantemente del mismo frente a los
problemas publicos vividos por la sociedad civil. (La
evaluacion de politicas y programas publicos. El caso de los
programas de desarrollo social en México, México, M. A.
(Cardozo, 2006)

Eugenio Cursos de accion y flujos de informacion relacionados con un

Lahera Parada objetivo publico definido en forma democrética; los que son
desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la
participacion de la comunidad y el sector privado (...) incluira
orientaciones o contenidos, instrumentos 0 mecanismos,
definiciones o modificaciones institucionales, y la prevision de
sus resultados. (Lahera, 2004), “Introduccién a las politicas
publicas”

FCE. Chile

Luis Fernando Decisiones de gobierno que incorporan la opinion, la

Aguilar participacion, la corresponsabilidad y el dinero de los privados,




Villanueva

en su calidad de ciudadanos electores y contribuyentes.
(Aguilar, 1993) Antologias de Politica Publica, México, Porrda.

Varias ediciones)

Joan Subirats

Es la norma o conjunto de normas que existen sobre una
determinada probleméatica asi como el conjunto de programas
u objetivos que tiene el gobierno en un campo concreto.
(Andlisis de politicas publicas y eficacia de la administracion.
(Subirats, 1989)

André Roth

El concepto de politica publica tiene tres acepciones: la
politica, concebida como el dmbito del gobierno de las
sociedades humanas (polity). Segundo, la politica como la
actividad de organizacion y lucha por el control del poder
(politics). Y, finalmente, la politica como designacién de los
propésitos y programas de las autoridades publicas (policy)
(Politicas  Publicas: Formulacion, Implementacion vy
Evaluacion, (Roth, 2006)

Fuente: Elaboracion Propia (2015)

2.1.3 Analisis de las politicas publicas

Durante los ultimos 15 afios América Latina ha experimentado con una amplia gama

de politicas y reformas. Si bien en muchos casos estas respondian a orientaciones

semejantes, el éxito de las reformas y en términos mas generales, la calidad de las

politicas publicas, han variado considerablemente.

e Mientras que algunos paises pueden mantener la orientacion basica de sus

politicas durante largos periodos, creando asi un entorno predecible y estable,

otros experimentan cambios frecuentes en las politicas que aplican, lo que suele

ocurrir cada vez que cambia el gobierno.




e Mientras que algunos paises pueden adaptar sus politicas rapidamente a los
cambios de las circunstancias externas o innovar cuando las politicas no dan
resultados, otros paises reaccionan lentamente o con grandes dificultades y
mantienen politicas inadecuadas durante largos periodos.

e Mientras que algunos paises pueden implementar y hacer cumplir en forma
efectiva las politicas promulgadas por el Poder Legislativo o el Ejecutivo, en otros
la calidad de la implementacion es muy deficiente.

e Mientras que algunos paises adoptan medidas de politica que se centran en el
interés publico, en otros las politicas estan plagadas de tratamientos especiales,

procedimientos irregulares y exenciones.

Del informe del banco Interamericano de Desarrollo de 2006, relativo a las politicas
de las politicas publicas, se pueden extraer 10 ideas principales relevantes para el
andlisis del modelo que se propone.

1. jLos procesos son importantes!

El proceso por medio del cual se debaten, aprueban y ejecutan las medidas de
politica, conocido como el proceso de formulacion de politicas (PFP) tiene un fuerte
impacto en la calidad de las politicas publicas, en particular en la capacidad de los
paises para crear un entorno estable para las politicas, adaptarlas toda vez que sea
necesario, ejecutarlas, hacerlas cumplir con eficacia, y velar por que siempre se

adopten en favor del interés publico.

2 Tener cuidado con las recetas de politica universales que supuestamente operan
con independencia del tiempo y del lugar en que son adoptadas.

La experiencia reciente recogida en paises de América Latina con las reformas del
Consenso de Washington demuestra que existen reformas con orientacion y

contenido similares que pueden acarrear resultados muy diversos. Uno de los



peligros que se corre al propugnar la adopcion de recetas universales, es que las
politicas no se adoptan ni se ejecutan en el vacio, sino que deben operar dentro del
contexto de las instituciones politicas del pais. Estas instituciones, asi como los
procesos de formulacion e implementacion de politicas que dichas instituciones a
su vez ayudan a conformar, pueden tener una profunda incidencia en el éxito o el

fracaso de cualquier medida de politica.

3. Ciertas caracteristicas clave de las politicas publicas pueden ser tan importantes

para alcanzar los objetivos de desarrollo como su contenido u orientacion.

El impacto de las politicas publicas depende no solo de su contenido especifico ni
de su orientacion concreta, sino también de algunas de sus caracteristicas
genéricas. Una politica “ideal” que carezca de credibilidad y esté implementada y
aplicada de manera deficiente puede crear mas distorsiones que una politica
“suboptima” estable y debidamente implementada. En este estudio se examinan
seis de esas caracteristicas clave: estabilidad, adaptabilidad, coherencia y
coordinacion, la calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacién, la
orientacién hacia el interés publico y la eficiencia. Estas caracteristicas clave
inciden en la capacidad de las politicas para elevar el nivel de bienestar y contribuir

al desarrollo de los paises.

4. Los efectos de las instituciones politicas sobre los procesos de formulacién de
politicas publicas solo pueden entenderse de manera sistémica.

Los PFP son muy complejos debido a la multiplicidad de actores con diversas
facultades, horizontes temporales e incentivos que participan en ellos, la gran
variedad de ambitos en los que interactian, y la diversidad de reglas de juego que
pueden repercutir sobre la manera en que se opera. Centrarse solo en unas pocas
caracteristicas institucionales (por ejemplo, si el pais cuenta con un sistema

presidencial o parlamentario, o si las reglas electorales se refieren a la pluralidad o



a la representacion proporcional) llevaria a una comprension muy fragmentada e
insatisfactoria de estos procesos. Para poder entenderlos plenamente es necesario
considerar la configuracién institucional de manera sistémica o de “equilibrio

general”.

5. Las propuestas de reforma politica e institucional basadas en grandes

generalizaciones no constituyen una buena estrategia de reforma.

Un corolario del punto precedente es que los méritos de los cambios potenciales de
las reglas politicas e institucionales deben considerarse con mucho cuidado, a fin
de entender claramente coOmo encajan esas reglas dentro de la configuracion
institucional mas amplia. Las generalizaciones sobre los méritos de diferentes
regimenes politicos, sistemas electorales o adjudicacion constitucional de
facultades entre los distintos poderes no resultan muy utiles. Una o6ptica del
equilibrio parcial que subraye la importancia de una dimension institucional Unica
puede dar lugar a reformas institucionales y de politicas mal orientadas. Para poder
formular propuestas adecuadas de reforma de politicas y de reformas
institucionales, debe satisfacerse el requisito previo y fundamental de comprender
como operan en general la politica y los procesos de formulacion de politicas en

cada pais especifico, con su propia trayectoria historica.

6. Las reformas de politica o institucionales que tienen importantes efectos de
retroalimentacion sobre el PFP deberan tratarse con especial cuidado, entendiendo

sus ramificaciones potenciales.

En algunos sectores, estos efectos probablemente alteren lo que ocurre en materia
de politicas en cada sector especifico al crear nuevos actores o al cambiarles las
reglas de juego. Algunas reformas (sobre todo en sectores como la
descentralizacion, los procesos presupuestarios o la administracion publica) pueden

tener un impacto mucho mas amplio y modificar la dinamica del PFP del pais. Las



reformas de politicas o institucionales que tienen importantes efectos de
retroalimentacion sobre el PFP deberdn considerarse con especial cuidado,

entendiendo sus ramificaciones potenciales.

7. La capacidad de los actores politicos para cooperar a lo largo del tiempo es un
factor determinante y crucial de la calidad de las politicas publicas.

Son multiples los actores —como politicos, administradores y grupos de interés—
que operan en diferentes momentos del PFP. Si estos participantes pueden
cooperar entre ellos para concertar acuerdos y mantenerlos en el transcurso del
tiempo, es probable que se desarrollen mejores politicas. En sistemas que alientan
la cooperacion es mas probable que surja un consenso en cuanto a la orientacion
de las politicas y los programas de reforma estructural, y que los gobiernos
sucesivos consoliden lo que han logrado sus predecesores.

8. Es mas facil que existan procesos politicos eficaces y mejores politicas publicas
si los partidos politicos estan institucionalizados y son programaticos, las
legislaturas cuentan con una soélida capacidad para elaborar politicas, los sistemas
judiciales son independientes, y la administraciéon publica es fuerte.

e Partidos politicos bien institucionalizados (especialmente partidos con
orientaciones nacionales y programaticas). Los partidos institucionalizados y
programaticos tienden a ser actores congruentes en las politicas de largo
plazo. Un sistema politico con un nimero relativamente pequefio de partidos
(o coaliciones) institucionalizados tiene mas probabilidades de generar
cooperacion inter temporal y de propiciar una orientacion consensual y

sostenida de las politicas en cuestiones cruciales (politicas de Estado).

e Una legislatura con una soélida capacidad para elaborar politicas. Las

politicas tienden a ser mejores cuando las legislaturas desarrollan la



capacidad para elaborarlas y participan constructivamente en la formulacién
de politicas nacionales, en lugar de adoptar un papel subordinado, en el que

solo refrendan automaticamente los deseos del Poder Ejecutivo.

e Un Poder Judicial independiente. Un Poder Judicial independiente y eficaz
puede ser un facilitador que promueva la negociacion entre los actores
politicos al hacer cumplir obligaciones derivadas de sus compromisos y al
garantizar que ninguno de los actores exceda los limites que le imponen la

Constitucion y la ley.

e Una administracién publica bien desarrollada. Una administraciéon publica
fuerte y técnicamente competente puede contribuir a la calidad de las
politicas publicas al darles mas estabilidad, mejorar la calidad general de la
implementacion y evitar que ciertos intereses especiales (que a menudo
eligen ejercer su influencia durante la etapa de ejecucidon de politicas) se

apropien de los beneficios de las politicas publicas.

9. La mayoria de estas “bondades institucionales” no se consiguen de la noche a la
mafiana. Para construirlas y mantenerlas, se requiere que los principales actores

politicos tengan incentivos adecuados.

Los incentivos de politicos profesionales como presidentes, legisladores y lideres
de partidos (asi como su interaccion con el resto de la sociedad) son cruciales para
el funcionamiento de las instituciones. Para mejorar la capacidad de accion del
Congreso es necesario que los legisladores cuenten con incentivos para
desarrollarla. Se necesita mucho tiempo para construir un sistema judicial
independiente, pero puede destruirse de un dia para el otro. La adopcién de las
mejores leyes de administracién publica del mundo no dara resultados si al cubrirse
los puestos burocraticos, el clientelismo sigue siendo una moneda importante

empleada por los politicos para recompensar a los miembros de su partido.



10. El liderazgo, si es funcional, puede ser una fuerza vital para el desarrollo

institucional.

Los lideres politicos pueden desempefiar una funcion vital como catalizadores en el
desarrollo de las instituciones. El liderazgo funcional puede alentar procesos
deliberativos que permitan que las politicas y las instituciones se adapten a las
necesidades y demandas de la sociedad. No obstante, el liderazgo también puede
ser disfuncional: en lugar de contribuir al desarrollo institucional, los lideres
disfuncionales pueden generar el efecto opuesto. Su acumulacién de poder les
permite lograr que se hagan las cosas, si, pero a costa del debilitamiento de las

instituciones.

2.1.4 Evaluacién de Politicas Publicas

El estudio de las Politicas Publicas es un tema relevante tanto en la Ciencia Politica
como en la Administracion Publica, si se concibe a la politica publica, de manera
general, como la decisidbn gubernamental para resolver una necesidad demandada
por la comunidad y a la funcién primordial del Estado la de atender tales demandas

sociales.

El gobierno tiene la obligacién de resolver problemas vitales para la sociedad, como
pueden ser, el empleo, salud, educacion, vivienda, abastecimiento de agua,
seguridad, etc.; para atender o incluso prevenir estos problemas es necesaria la
eficiente implementacién de las politicas publicas, que aplicadas a través de un
aparato administrativo adecuado, podran dar satisfaccién a los ciudadanos en el
cumplimiento a sus demandas y con esto la sociedad tendra elementos para

catalogar al gobierno de efectivo o no.

Para el desarrollo de cualquier Estado es indispensable contar con Instituciones

realmente eficaces que sepan captar los problemas de los ciudadanos, a través de



sus diferentes organizaciones, e igual de preponderante es resolver los problemas
presentados con Politicas Publicas bien implementadas y sujetas a un estricto
sistema de evaluacion, abarcando desde su planteamiento, analisis, seleccion,

asignacion de recursos, su posterior implementacion y evaluacion.

En este sentido se pone de manifiesto la importancia que reviste vigilar y dar
seguimiento a la obligacion del Estado prevista en la rendicidbn de cuentas. La
rendicion de cuentas no es otra cosa que la capacidad de las instituciones para

hacer responsables a los gobernantes de sus actos y decisiones.

La rendicion de cuentas involucra por tanto el derecho a recibir informacion y la
obligacion correspondiente de divulgar todos los datos necesarios. Pero también
implica el derecho a recibir una explicacién y el deber correspondiente de justificar

el ejercicio de poder.

Este es un concepto que puede parecer sencillo a primera vista, pero en realidad
se trata de una idea tedricamente compleja cuya definicién practica y operacion
suponen la articulacién de un amplio conjunto de normas, actores, instituciones y
procedimientos. “Pedir que se rindan cuentas es cosa facil. Disefar y operar una

politica publica con ese proposito es mucho mas dificil”.

En términos de la oficina del alto comisionado de las Naciones Unidad para los
Derechos Humanos en México, el derecho a la rendicion de cuentas consiste en
gue los ciudadanos puedan exigir cuentas a las autoridades y servidores publicos,
quienes tienen la obligacion de justificar y aceptar las responsabilidades por las

decisiones tomadas.

Si bien es cierto que en nuestro pais las politicas publicas son muy poco efectivas
en materia de seguridad publica, pobreza, empleo, transporte publico, etc., también

es cierto que carecemos de una conciencia politica y civica que promueva o permita



la participacion de los ciudadanos en la definicion de las politicas a implementar y
apoye la eliminacion del problema de la corrupcion; de nada sirve que tengamos
estupendos aplicadores de politicas si no tenemos la suficiente vision para saber
cudles son los problemas que hay que resolver y carezcamos de buenos analisis de
evaluacion de las politicas implementadas, a través de un efectivo y eficiente

mecanismo de rendicidén de cuentas.

El desarrollo de un pais va a depender de su capacidad estratégica y administrativa
para implementar politicas que ayuden al desarrollo de la plena convivencia social,
politica y econdémica de los diversos actores que participan en la formacién de un

Estado, asi como de evaluar y verificar su estricto cumplimiento.

Estamos hablando por tanto de que las politicas publicas son, sin duda alguna, la
parte ejecutora de la Administracion Publica, que decide que demandas ciudadanas
se atienden, pero esto involucra irremediablemente la participacion responsable de
los ciudadanos y la vinculacion de las instituciones de todos los poderes del Estado

en el desarrollo de los procesos de planeacion y evaluacion que ésas conllevan.

Es un antecedente conocido que los Estados asumen como un imperativo la
evaluacion de sus politicas publicas y lo hacen en todos los &mbitos de su accionar,
incluyendo aquellos que por su naturaleza y conformacion parecen ser mas
complejos a la hora de ser sometidos a examinaciones objetivas, como es el propio
de la cultura y las artes. Pero mientras algunas naciones promueven y ejecutan
periodicas evaluaciones a sus politicas publicas en cultura, en otras -como en Chile
por ejemplo- pese al conocimiento acumulado, parece que adn no se dan los
primeros pasos. Estas diferencias no sélo ponen en evidencia los gap existentes en
las culturas profesionales asociadas al dominio de conocimientos especificos en
materias de conformacion e implementacion de politicas publicas de una materia
particular, sino que, mas trascendente aun, hablan de la necesidad de profundizar

en este proceso. Toda vez que si las élites técnico-profesionales no lo promueven,



poco mas podran hacer otros segmentos de la sociedad no llamados ni técnica ni
académicamente a manejar este conocimiento. Aunque sean ellos sus depositarios

finales, en su condicion de ciudadanos, y contribuyentes.

Paralelo al desarrollo y conformacion del cuadro académico de las politicas
publicas, numerosos paises fueron asumiendo la necesidad de introducir
mecanismos que aseguraran al decisor (y a los 6rganos de control en cada pais)
contar con herramientas “objetivas” que permitieran saber cuando un gobierno lo

hace bien o no.

Los Estados Unidos de Norteamérica es un representante de ese primer grupo de
naciones donde lo que producen quienes nos gobiernan, para lograr qué resultados,
a través de qué medios -parafraseando la conocida alusién de Laswell- sobre las
politicas publicas, ha dado lugar a un sistema formalmente institucionalizado de
control de los productos del sistema politico. También lo es Francia, pais donde la
institucionalidad de la cultura y las artes ocupa un lugar primordial en las
preocupaciones publicas, y donde las primeras evaluaciones de las politicas
culturales tuvieron lugar a fines de los afios 80, habiendo generado desde entonces

una amplia experiencia al respecto.

Mientras (De Gregorio, 2003) reconoce para el caso espafiol en la ausencia de un
fin claro, objetivo y cuantificable, la dificultad basica de la evaluacién de las politicas
culturales, no obstante el alto consenso en la finalidad de ‘servir al interés general’
gue dicho proceso tiene. De modo que, con dificultades, Espafia ha conformado una
modalidad de evaluacién de la accién publica en cultura que se ha convertido en
una importante herramienta de gestion, un sistema de monitorizacion que valora ex
post los programas que se han desarrollado, y determina lo que se ha hecho y como

se ha hecho a partir de una planificacion de los resultados ex ante.



(Pulido, 2001) Afirma que para Argentina la evaluacién de politicas publicas, con
sus rigurosos metodos e instrumentos, tiene potencial impacto en el mejoramiento
de la organizacion publica, tanto en sus modelos internos de gestion como en su
intervencion en el campo social a través de la produccion de politicas, cobra un
caracter critico en un contexto latinoamericano caracterizado por una
institucionalidad débil y por la desconfianza generalizada en el desempefio de la

politica.

La revolucion liberal conservadora de los afios ochenta acentué esta atencion a los
fendmenos evaluativos, especialmente por el contexto de la crisis fiscal y las
tensiones por la reduccion/ampliacién del tamafio del Estado. Como resultado de
ese proceso, desde mediados de los noventa, se institucionalizé la necesidad de

verificar la utilidad de los gastos publicos.

La evaluacién de las politicas publicas llegd a ser una disciplina ensefiada en las
universidades y considerada en numerosas obras metodolégicas de la especialidad.
Tal vez, m&s por un reconocimiento pragmatico que por una conclusion puramente
académica, los procesos de evaluacion de las politicas publicas se han ido abriendo

camino, con origenes variados, en diversas latitudes.

La calidad de las decisiones publicas, requerira entonces de una capacidad de
evaluacion y seguimiento de los impactos sociales y econdmicos de las leyes que
se aprueban y de las politicas en las que se haya intervenido, directa o

indirectamente (Ampuero, 2005).

La evaluacion de las politicas publicas incluye también al conjunto de decisiones
que los Estados toman en el amplio campo del arte y la cultura, especialmente
desde que el acceso y el disfrute de las mismas aparecieron consignadas como un
derecho humano esencial en la Declaracién Universal de los mismos, adoptada a
fines de los cuarenta (Yanez & Carmona Tinoco, 2006, 2002 - 2003).



2.1.5 El efecto de la naturaleza del Estado y las caracteristicas y los ambitos
de accién del gobierno en la evaluacién

Para (Osborne, 2006) quien ha enunciado los elementos principales de la
administracion publica tradicional, basados en la concepcién weberiana, el
debilitamiento del paradigma tradicional de la administracion publica y del Estado
del Bienestar, que alcanzé su méaximo desarrollo después de la segunda guerra
mundial y hasta la década de los setenta, se puede explicar a partir de dos factores
relacionados: por un lado, su aplicacion mostré un debilitamiento paulatino del
Estado en su capacidad de satisfacer las crecientes necesidades sociales de la
poblacion; por otro lado, el paradigma comenzé a recibir fuertes criticas de parte de
las comunidades académicas y de las élites politicas de los diferentes paises, otros
autores que centran su analisis y criticas al debilitamiento y declinaciéon del Estado
del bienestar son (Dunleavy, 1985), (Chandler, 1991), (Dunleavy y Hood, 1994),
(Rhodes, 1997) y (Mischra, 1984).

Por su parte, (Aguilar., 2006) ha argumentado que fueron precisamente las
sucesivas crisis econémicas las que hicieron evidente la crisis del Estado Social
como modelo de gobierno en modo tradicional o jerarquico, abriendo el camino para
que otras formas de gobernar y otros modos de pensar la accion de gobernar a la
sociedad se abrieran paso tanto en el animo de los propios gobernantes como en

las comunidades sociales, politicas y académicas de los diferentes paises.

Estos cuestionamientos practicos y tedéricos de la capacidad del Estado y de la
pertinencia conceptual y politica del Estado del Bienestar, han contribuido a
impulsar en varios paises —incluyendo a México— una serie de reformas orientadas
a modificar la naturaleza del Estado y las caracteristicas y los ambitos de accion del
gobierno —en los que se inserta la politica social—-, las cuales pueden organizarse

en dos lineas generales de razonamiento tedrico-conceptual (Aguilar., 2006).



Una primera linea de razonamiento encontrd su sustento tedrico y conceptual en los
principios de la Nueva Gestion Publica (NGP) (Hood, 1991); (Osbourne y Gaebler,
1992); (Dunleavy y Hood, 1994); (Osbourne y Plastrick, 1999). El analisis del sujeto
Estado-gobierno y hace énfasis en la necesidad de cambiar la naturaleza del Estado
y en la urgente y permanente correccion de la ineficiencia econdémica y
administrativa del gobierno. Asi, desde inicios de la década de los noventa, los
gobiernos nacionales que han impulsado reformas neoliberales para reconstituir
politicamente y reestructurar la practica del papel del Estado y los ambitos de accion
del gobierno. Para estos autores, la NGP constituye solamente un conjunto de
principios instrumentales organizados alrededor del lema “reinventando el gobierno”
y que ofrecian respuestas a problemas practicos que en ese momento enfrentaba

la accion del gobierno.

En los principios fundamentales de la NGP se establece que los gobiernos deben
guiarse mas por su mision, y sus prop0sitos que por sus marcos regulatorios y que
las acciones de las dependencias y entidades del gobierno deben ser evaluadas por
el resultado de sus acciones, las cuales a su vez deben estar expresadas en
términos de sus objetivos y sus metas, y no Unicamente en consideraciones de
caracter operativo 0 de apego estricto a las normas y regulaciones. Mas aun, la
conduccion de los procesos organizacionales del gobierno, como es el caso del
presupuesto, debe estar basada en criterios de costos beneficios de los resultados
de las acciones del gobierno, es decir, en criterios de eficiencia y eficacia de las
acciones y programas de politica publica. Finalmente, un gobierno neogerencial
orientado a resultados debe incorporar la participacién ciudadana en la definicion

de los objetivos a partir de los cuales es evaluada la accion del gobierno.

Una segunda linea de razonamiento teorico-conceptual se centra mas bien en el
proceso de gobernar y cuestiona no la ineficiencia administrativa y econémica del
gobierno, sino la insuficiencia del Estado y del gobierno en el proceso de dirigir a la

sociedad en un contexto de profundas transformaciones propias de las sociedades



modernas (Aguilar., 2006). En oposicién al enfoque gerencialista de la NGP, la
gobernanza o mas bien la nueva gobernanza (NG) se centra en el necesario
acompafnamiento del Estado por parte de la sociedad organizada y en la eficacia
social de las actividades de gobierno en la soluciéon de problemas sociales y la

creacion de oportunidades.

La gobernanza interactiva o gobernanza sociopolitica, como la definen sus autores
MAas representativos, constituye una perspectiva teérica amplia que ofrece un marco
analitico de referencia para entender la naturaleza cambiante y diversa del papel
del Estado y el gobierno en la conduccién del proceso de gobernar, a partir del
supuesto de que las sociedades modernas son gobernadas por una combinacion
de esfuerzos o interacciones de gobierno, las cuales constituyen respuestas a
problemas —como la pobreza y el cambio climatico— en sociedades que son
esencialmente complejas, diversas y dinamicas, tal y como sucede en las

sociedades modernas (Kooiman, 2004) y (Kooiman, 2008)

Desde el punto de vista de la teoria sociologica, segun (Berger y Luckman, 1967),
(Giddens, 1984), (Kooiman J. M., 2008), la NG propone también que las sociedades
modernas estdn compuestas por actores de gobernanza cuyas acciones se
relacionan con las estructuras, sujetdndose a su influencia, pero también
modificandolas continuamente. Vistos desde el punto de vista de la sociologia del
conocimiento, los acuerdos o interacciones que establecen los diversos actores
pueden ser también interpretados o conceptualizados como construcciones sociales

ancladas en el concepto de dualidad que les es propio a la estructura social.

Estas dos perspectivas analiticas (la NGP y la NG) de la accion de gobernar ofrecen
dos abordajes distintos al ejercicio de evaluacién de la politica publica, entendida
ésta en términos generales como “un conjunto de acciones estructuradas, estables,

sistematicas en su operacion, que constituyen el modo o patron de comportamiento



como el gobierno aborda de manera permanente el cumplimiento de las funciones

publicas o la atencidén de determinados problemas publicos” (Aguilar, 2008).

En la perspectiva gerencialista de la NGP, la practica de la evaluacion ha fluctuado
en dos vertientes. En un primer momento, la evaluacion ha estado orientada a
verificar que el principio de eficiencia econdémica se cumpla al interior de cada uno
de los programas que constituyen una politica publica determinada, es decir, que
los objetivos del programa se alcancen al menor costo posible; en un segundo
momento, la evaluacion ha puesto énfasis en el examen de la eficacia social de los
programas y la politica publica, en el desempefio del gobierno, en la gestion para
resultados y en la organizacién del Presupuesto basado en Resultados (PbR). En
este segundo momento, los programas deben orientar sus objetivos, indicadores y
metas hacia el logro de la eficacia en la solucion de los problemas sociales publicos
(Aguilar, 2008).

Bajo las exigencias mas recientes de la NGP y del Presupuesto basado en
Resultados, la evaluacion de cualquier politica publica deberia entonces servir de
insumo a dos propoésitos relacionados con el ejercicio de evaluacién. Por un lado,
verificar que los programas cuenten con un disefilo causal apropiado, con
indicadores de eficiencia econdmica, de eficacia social, y con metas asociadas a
resultados con una temporalidad establecida, lo cual debe permitir al gobierno y al
resto de los actores politicos y sociales involucrados en la formulacion,
implementacion, monitoreo y vigilancia de los programas tomar decisiones respecto
de la permanencia, ajuste o desaparicidon de cada uno de los programas de la

politica publica.

Por otro lado, el analisis de una politica publica, en tanto un conjunto de programas
integrados y orientados consistentemente hacia la solucion de un problema publico
de naturaleza amplia, deberia permitir a los diferentes actores publicos y sociales

conocer si el conjunto de programas que integran una politica publica particular son



consistentes con los objetivos de dicha politica publica, eliminando duplicidades,
disminuyendo costos y contribuyendo asi a solucionar el problema del deficiente
desempeiio gubernamental en el manejo de la politica puablica y de la
irresponsabilidad del gobierno en la administracion del presupuesto publico. (Ramos
Sosa y Acosta, 2011).

Dos componentes de la politica publica, el de la calidad institucional y el de la calidad
técnica, “son interdependientes y complementarios, ya que la eficacia publica de un
gobierno se alcanza s6lo a condicion de conjugar legalidad y causalidad, normas
juridicas axiolégicas y normas empiricas causales” y pueden ofrecer mas elementos
para determinar la idoneidad de una politica publica en curso o para indicar los
cambios de diferente naturaleza que se deben implementar para que la politica
publica sea legalmente correcta, culturalmente aceptable, econdémicamente
eficiente, socialmente eficaz, administrativamente factible y politicamente viable
(Aguilar, 2008).

Estos dos enfoques tedrico-conceptuales—la NGP y la NG—, ofrecen dos abordajes
distintos al ejercicio de la evaluacion de las politicas publicas. Mientras que la NGP
pone el acento en el desempefio del gobierno y en el presupuesto para resultados,
en la NG, la eficacia de las politicas publicas tiene un significado mas amplio y se
asocia en gran medida de la calidad de los acuerdos institucionales que dieron
origen a la politica publica y a la calidad de las relaciones causales involucradas en
el disefio e implementacion de la politica publica. Esta diferencia en los significados
y en los propdsitos de la evaluacion se encuentra en el centro de las tensiones entre
los diversos actores publicos involucrados en la evaluacién de la politica social en

México.



2.1.6 México y la Evaluacion de Politicas Publicas

A pesar de las criticas que, la NGP ha tenido en varios paises, incluido México, tuvo
también una influencia considerable en la definicion del papel del Estado desde la
década de los noventa; a las criticas que cuestionan su fortaleza conceptual se
suman aquellas relacionadas con los resultados deficientes en su implementacion
—particularmente en paises en desarrollo— la racionalidad instrumental y operativa
de la NGP sigue teniendo un influjo importante en el ejercicio de la administracion
publica y en los alcances de la politica publica. Algunas de las experiencias de su
aplicacion suelen tener muy poca relacion con sus principios fundacionales,
ocasionando algunos efectos negativos en su practica, tales como la aplicacion a
ultranza del adelgazamiento del gobierno mediante la privatizacion de bienes y
servicios publicos, la excesiva desregulacion de la actividad econémica y la
reduccion de las politicas sociales a una minima expresion posible en algunos
paises durante y después del proceso de ajuste ante los efectos de las crisis
econdmicas de los setenta y los ochenta. (Kliksberg, 2002), (Massé Narvaez, 2002)
y (Reygadas, 2008).

La conformacion hegemonica del sistema politico mexicano, la estructuracion de un
sistema burocratico en la que el Presidente tenia un amplio margen de
discrecionalidad para el nombramiento de funcionarios publicos dentro de la
administracion publica y la relativa disponibilidad de recursos fiscales, favorecieron
un esquema gubernamental cuya importancia no radicaba en ofrecer rendimientos
o tener un desempefio eficiente, sino implantar aquellos programas y politicas
acordes con la agenda politica del gobierno en turno (Brachet, 1986). Si bien se
pueden enumerar algunas iniciativas de evaluacion durante los afios sesenta y
setenta —como los intentos de controlar y evaluar las empresas paraestatales, asi
como indicios de evaluacion de programas con la creacién de la Secretaria de
Programacion y Presupuesto durante la administracion de José Lopez Portillo
(Mejia, 2005) fue sino hasta principios de la década de 1980 cuando el tema

comienza a cobrar alguna relevancia en el ambito gubernamental.



Las primeras acciones en materia de evaluacion emprendidas durante el gobierno
de Miguel de la Madrid (1982-1988) se centraron principalmente en el control de la
burocracia y de las practicas de corrupcion y patrimonialismo (Mejia, 2005). La
creacion de la Secretaria de la Contraloria General de la Federaciéon (SECOGEF)
que, en principio tenia como mision la evaluacion y vigilancia del sector publico, se
limité al control legal-administrativo de las organizaciones del gobierno federal
(Pardo, 2008).

Una medida relevante en materia de evaluacién implementada durante el periodo
2000-2006 fue el paulatino viraje en el paradigma de control legal que venia
aplicando la SECODAM. A partir de 2003, se amplié la perspectiva de trabajo
institucional en materia de valoracién de las dependencias publicas para incluir una
version modificada de la politica de funcién publica que instancias como el Public
Management Programme (PUMA) que la OCDE oper6 durante varios lustros y que
auspicio y apoy6 la implantacion de modelos de mejora y modernizacion
administrativa y el Ministerio de Administraciones Publica (MAP) de Espafia
popularizaron durante los afios noventa. El resultado en México fue la creacion de
la Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Se buscé que la SFP se configurara como
un centro que evaluaria el desempefio global de la Administracion Publica Federal
a partir de indicadores en temas transversales como la reduccion de la corrupcion,
el desempefio operativo de los OIC y los resultados estratégicos de cada
dependencia y entidad (Mejia, 2005). EI modelo fue conocido como Modelo Integral

de Desempefio de Organos de Vigilancia y Control (MIDO).

Hacia el final del 2006 se conformé un esfuerzo a favor de la implantacion de la
evaluacion dentro del ciclo de las politicas publicas del gobierno federal. Se traté de
la convergencia de intereses y propuestas provenientes tanto del Poder Ejecutivo,
como del Poder Legislativo. Este esfuerzo se baso en la idea de establecer como
un requisito obligatorio para los programas y politicas de caracter social la

realizacion regular y sistematica de evaluaciones. Y se concretd en la nueva Ley



General de Desarrollo Social que cre6 el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica Social (CONEVAL) con facultades técnicas y de vinculacion amplias para
disefiar, promover, aplicar y difundir diferentes tipos de evaluaciéon. EI Consejo ha
venido constituyéndose, desde entonces, en la principal instancia de evaluacion de

politicas y programas dentro y fuera del gobierno federal;

El punto de arranque de la fase que vive actualmente la politica federal de
evaluacion tuvo lugar en los meses previos al inicio de la administracion
calderonista. La aplicacién consensuada de un paquete de reformas a la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria permitié que, una vez hecho
el cambio de gobierno, se construyera el Sistema de Evaluacion del Desempefio o
SED, que tiene por objeto vincular, a partir de un esquema de evaluacion basado
en la metodologia de Matriz de Marco Ldgico (MML), la planeacion gubernamental,
el disefio y la implementacion de los programas publicos con el proceso

presupuestario

Para el desarrollo integral de los procesos de evaluacién, previstos en la Ley, desde
marzo de 2007 se ha venido conformando un instrumental reglamentario y técnico,
entendido y definido como los elementos que tendran que sustentar y hacer realidad
las dos principales necesidades: la apropiacién en el seno de los programas y las
dependencias y la superacion del enfoque de control al que aln se asocia a la

evaluacion.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico aseguroé la publicacion y aplicacion de
los Programas Anuales de Evaluacién 2007 a 2013; contando con el liderazgo
técnico y operativo del CONEVAL. Estos programas anuales han incidido en un
namero significativo de sectores de la Administracion Publica Federal, incluido
obviamente el del Desarrollo Social. De igual forma, la SHCP ha conseguido que la
mayoria de los mas de mil programas federales que cuentan con recursos

presupuestales cuenten con una Matriz de Indicadores para Resultados (MIR) a la



que se asocian indicadores de proceso e indicadores de resultados por ejercicio
fiscal. Estan pendientes aun los mecanismos que permitan asociar positivamente
las matrices con los resultados de las evaluaciones y con la asignacion efectiva de

gasto.

La SFP cre6 en abril de 2009 la Unidad de Evaluacion de la Gestion y el Desempefio
Gubernamental (UEGDG), su papel se ha limitado a la ratificacion de los
instrumentos y propuestas que emanan, ya sea de la SHCP, o del CONEVAL. Este
altimo ha fungido, en términos legales y técnicos, como la principal instancia
generadora de condiciones y medios para la paulatina expansién del SED vy la
eventual adopcion de la evaluacion por parte de las dependencias y entidades de la
APF.

Es necesario que ocurran actuaciones concretas en el nivel operativo del esquema
conceptual para promover un mayor grado de conciencia individual respecto a la
funcién social de la evaluacién; algunas acciones de capacitacion y sensibilizacion
en torno a la evaluacién del desempefio individual han servido para generar los
primeros referentes o anclajes de una cultura de evaluacion. Se hace indispensable
que al interior del SED se promuevan acciones vinculantes que, tal y como sucedi6
en décadas anteriores con la adopcion de otras innovaciones y modernizaciones
del sector publico, produzcan la interiorizacion de los valores y fines de la evaluacion

como una préctica socialmente Uutil.

Ante el doble mandato legal —evaluar versus coordinar la evaluacion de la politica
de desarrollo social- del CONEVAL, establecido respectivamente por la Ley
General de Desarrollo Social y por la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, una gran parte del esfuerzo institucional en materia de evaluacion en
los dltimos afios ha estado dedicado a tres tareas relacionadas mas con la
implementacion del SED que con la evaluacién del cumplimiento de los objetivos de

la politica social, provocando algunas tensiones institucionales adicionales: 1)



normalizar la practica de la evaluacion; 2) contar con una primera evaluacion de la
consistencia interna de los programas sociales federales y construir las matrices de
indicadores y resultados, y 3) revisar y “certificar’ la calidad de los indicadores de
resultados, de gestidon y de servicios que los programas elaboraron e integraron a
sus matrices de indicadores y resultados a partir de la evaluacién de consistencia y
resultado.

Si la eficiencia econdmica, la eficacia social, el desempefio del gobierno y el
presupuesto para resultados han constituido los valores supremos y los propositos
de la accion de gobernar y del ejercicio de evaluacién de la politica publica en
muchos paises —incluyendo México— en las Uultimas décadas de gobiernos
neoliberales y neo gerencialistas, la evaluacion adquiere un caracter mas sustantivo
si la politica publica es concebida en términos conceptuales como una accion
colectiva en cuya consideracion, formulacion, implementacion y evaluacién
participan ademas del gobierno otros actores publicos y sociales tales como los
partidos politicos, las empresas privadas, las organizaciones de la sociedad civil y
los organismos internacionales, es decir, si la politica publica es definida como un
sistema de accion publica en modo de gobernanzay si la practica de la evaluacién
se orienta entonces en un sentido mas amplio a comprobar la calidad institucional y

la calidad cognoscitiva técnica de la politica publica (Aguilar, 2008).

Los avances distan mucho de poder considerarse como suficientes para un pais de
las dimensiones presupuestarias y organizacionales que tiene México. En un
sentido, la institucionalizacion juridica de los mecanismos de evaluacion es uno de
los mayores retos, pues sélo en la medida en que se adopten decisiones claras en
este campo se podra avanzar en el redisefo de la gestion publica, en la adecuacion
de las normatividades y reglamentaciones locales y, por supuesto, en la
institucionalizacién efectiva de una politica de evaluacion que vaya mas alla de la

discusion presupuestaria. (Ramos Sosa y Acosta, 2011).



CAPITULO IIl. ANTECEDENTES DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN
MEXICO

3.1 Antecedentes historicos de la Participacion Ciudadana en la Ciudad de

México

La historia de la participacion ciudadana institucionalizada puede interpretarse como
una conspiracion sistematica y silenciosa del sistema politico contra la expresion
democratica y la organizacion autbnoma de los habitantes de la Ciudad de México,
0 como el resultado de un dilatado aletargamiento ciudadano que, durante mucho
tiempo, paso por alto la necesidad de involucrase en la toma de decisiones y en el

ejercicio de la politica aplicada en su ciudad.

No vamos a discutir aquella validez de cada una de estas tesis, ni mucho menos a
hacer una revision integra de la "evolucion" historica —impulsada por el sistema o
por el despertar civico de los capitalinos— de las distintas figuras juridicas o
condiciones estructurales que han circunscrito el ejercicio de la participacion
ciudadana institucionalizada. Nos interesa fundamentalmente recuperar la historia
para reconstruir los origenes y los anclajes en los que se cristalizaron los principios
estructurales de la cultura politica que, desde entonces, subyacen en las
posibilidades y limitaciones mismas de los procesos participativos institucionales de

los capitalinos.

3.1.1 Institucionalidad y Corporativismo de la Participacién Ciudadana
(1928-1980).

a) 1928-1940
La Ley Organica del Distrito Federal y de los Territorios Federales (LODFTF),
aprobada por el Congreso de la Union en diciembre de 1928, podria catalogarse

como el comienzo de la conspiracion contra la expresion democratica y la



organizacion auténoma de los habitantes de la Ciudad de México y, sobre todo,
como el instrumento donde se sentaron las bases para consolidar un modelo de

participacion exclusivamente corporativo y politicamente controlado.

La ley de 1928, promovida por el General Alvaro Obregén y alentada por el entonces
Presidente de la Republica, Emilio Portes Gil, modificé radicalmente la forma de
gobierno de la Ciudad de México. En ella se dispuso oficialmente la desaparicion
del régimen municipal y se estipuld que el Gobierno de la Ciudad seria
responsabilidad directa del Presidente de la Republica, quien lo ejerceria a través
de un nuevo 6rgano creado ex profeso: el Departamento del Distrito Federal (DDF),
cuyo titular —jefe o regente— seria un funcionario nombrado y removido libremente
por el Ejecutivo. Esa misma ley, en su Capitulo X, preveia la constituciéon de un
amplio Consejo Consultivo vinculado con el DDF y una serie de érganos similares
vinculados directamente con cada una de las trece delegaciones politicas que

existian en la capital de acuerdo con su organizacion territorial y administrativa.

A partir de aqui, diversos estudios han planteado que la forma de gobierno y el
estatus juridico que se desprendi6 de la LODFTF de 1928 (y que privé hasta 1940)
marco la vida politica y la practica misma de la participaciéon ciudadana en la Ciudad
de México. Esto es —de acuerdo con ciertos analistas politicos—, con la
desaparicion del régimen municipal y la creacion de un 6rgano de gobierno (DDF)
en manos del Presidente de la Republica, de la noche a la mafiana se conculcaron
drasticamente los derechos politicos de los capitalinos y, en cierta media, se
suspendio la vida civica de los mismos con respecto al ejercicio y conduccion de su

gobierno local.

Mas aun, aparte del golpe antidemocratico y en contra de la participacion ciudadana
gue representd la ley impulsada por el General Obregdn; se afirma que la reforma

de 1928 no solo nutrié la centralizacion del poder en la institucién presidencial, sino



que ademas propicid una tendencia creciente en la despolitizacion del gobierno de

la entidad que desde entonces tomé un tinte més bien burocratico—administrativo.

Por otro lado, centrdndonos en las implicaciones que la LODFTF tuvo en la
conformacion del modelo institucional de participacion ciudadana, se dice que la
creacion del Consejo Consultivo de la Ciudad de México (CCCM), asi como los
respectivos Consejos Consultivos Delegacionales (CCD) —previstos en la ley como
organos de participacion ciudadana dirigidos a fomentar la vinculacion entre
ciudadanos y autoridades y a fungir como érganos de colaboracién ciudadana para
auxiliar en sus funciones de gobierno, tanto al jefe del DDF, como a los respectivos
delegados—; en realidad sélo representaban figuras de participacion simples para
enmendar la desaparicion del régimen municipal, transformar la participacion

politica en participacion social y disminuir los conflictos politicos de la capital.

Asimismo, con base en las limitadisimas funciones de estos consejos consultivos
(proponer reformas para los reglamentos y medidas para mejorar los servicios
publicos, denunciar faltas y deficiencias de los mismos, asi como revisar y opinar
sobre ingresos y egresos del DDF), se afirma que estos organismos fueron inocuos
mecanismos de participacién ciudadana que, de acuerdo con la conformacion
gremial y designacion vertical de sus integrantes, terminaron convirtiéndose en un
tipo de representacion corporativa vinculada con diferentes instancias de gobierno

de la ciudad.

Los 6rganos (CCCM y CCD) mediante los cuales se buscaban promover la
participacion ciudadana y, en este sentido, garantizar la representacion de los
intereses comunitarios y locales de los capitalinos, se convirtieron desde entonces
en una junta de notables y en un mecanismo altamente corporativo subordinado a
las decisiones del regente y de los delegados. Se instituyé asi un régimen de
gobierno que al canalizar solamente las demandas de los grupos organizados

(comerciantes y grupos profesionales principalmente) soslayaba la participacion de



todos aquellos ciudadanos que no pertenecieran a algun gremio u organizacion

corporativa.

En resumen, la reforma constitucional promovida en 1928 por el General Obregén
(vigente hasta 1940), podria verse como el inicio de la conspiracién del Sistema
Politico Mexicano contra la participacion ciudadana de los habitantes de la Ciudad
de México: la supresion del régimen municipal cristalizada en la LODFTF marco el
origen de un régimen autoritario en el que se reforzé la centralidad de la figura
presidencial; se conculcaron los derechos politicos de sus habitantes; se despolitizd
el ejercicio del gobierno de la capital y comenzd el proceso de institucionalizacion y

corporativizacion de la participacion ciudadana.

No obstante, como asentamos con anterioridad, la historia de la participacion
ciudadana de los capitalinos también puede verse como el producto de un largo
ensuefio en que entraron sus habitantes a partir de 1928. Diversos estudios han
subrayado que, independientemente de las dificultades financieras y organizativas
de la vida municipal que hasta entonces habia prevalecido en la capital, la creacién
de la LODFTF tuvo igualmente la intencion principal de eliminar la vida politica de
la ciudad. Sin embargo, la reforma constitucional con la cual se consumaba el
despojo del dltimo reducto de gobierno autbnomo para los habitantes de la Ciudad
de México, se ejecutd sin mayor reaccion por parte de la ciudadania capitalina. Si
acaso, se levantaron algunas voces pero sin mayor eco, como la de Lombardo
Toledano (uno de los 21 diputados que votaron en contra de la reforma aprobada

en la XXXII Legislatura) quien criticd con fuerza la supresion del régimen municipal.

Si nosotros aniquilamos este principio (el de la libertad municipal), si hacemos
depender esta gran entidad administrativa del Ejecutivo Federal y matamos la
libertad de intervencion del vecindario en los negocios del mismo, indudablemente
gue desde luego se producird una disociacion civica en la poblacion mas importante

de la Republica.



Posteriormente, a pesar del funcionamiento ineficaz del CCCM y de los respectivos
CCD, para representar las necesidades y el interés ciudadanos ante las
instituciones de gobierno correspondientes, no solo no existieron mayores protestas
o criticas, sino que durante los afios siguientes la participacion ciudadana se limitd

y centralizé aun mas.

b) 1940-1970

La segunda Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal (LODDF), emitida
el 31 de diciembre de 1941, durante el sexenio del General Avila Camacho, confirma
el control absoluto del Ejecutivo en el gobierno de la ciudad y borra de una sola
pincelada y sin mayores explicaciones a los CCD. Alun mas, segun las disposiciones
de esta nueva ley se reducian las funciones del Unico érgano de representacion
ciudadana: el CCCM, que de por si servia de parapeto para justificar el caracter
democratico del gobierno capitalino, ya no tendria la facultad de revisar la cuenta
anual del DDF; sus facultades quedarian reducidas a la presentacion de informes
sobre obras y servicios publicos brindados desde las diversas administraciones
delegacionales y a la realizacién de algunos actos exclusivamente protocolarios.

En otras palabras, la LODDF de 1941, gracias al aletargamiento de los capitalinos
0 a la conspiracion efectiva y silenciosa del sistema, volvio a restringir las funciones
de la participacion ciudadana, al reafirmar el caracter gremial del CCCM, limitarlo
como 6rgano consultivo y supeditar su funcionamiento a las decisiones del Jefe de

Gobierno.
c) 1970-1980
El modelo de participacién ciudadana instaurado a partir de 1928, reforzado y

limitado con las reformas de la LODDF de 1941, sufriria nuevas transformaciones

en la década de los setenta. Aunque en realidad, la LODDF expedida durante el



sexenio de Luis Echeverria, si bien daria pie a la creacion de nuevas instancias de
representacion ciudadana (junta de vecinos, asociaciones de residentes y comités
de manzana), asi como al desplazamiento del criterio gremial que privaba en la
integracion del CCCM, no introduciria mayores modificaciones en las formas de

relacion, integracién, organizacion y funcion de la participacién ciudadana.

El CCCM asi como la nueva estructura vecinal instaurada a partir de la LODDF de
1970, continuarian siendo, en general, espacios institucionalizados de participacion
carentes de una verdadera representatividad ciudadana; desprovistos de facultades
para tomar decisiones o para incidir en las acciones de gobierno y, por tanto, sélo
funcionales como 6rganos corporativos Yy clientelares vinculados mas con gremios

0 sectores economico—politicos que con los intereses de los capitalinos.

Por otra parte, las reformas de la LODDF de 1970 no solo ratifican la funcion
operativa y consultiva de los diversos organismos ciudadanos (CCCM, junta de
vecinos, asociacion de residentes y comités de manzana), sino ademas instaurarian
un modelo de participacion ciudadana fuertemente estructurado que sin duda
alimenté el sistema corporativista y las relaciones clientelares entre estos érganos

ciudadanos y las respectivas instancias de gobierno.

En suma, la creacion de la nueva estructura vecinal derivada de la LODDF de 1970
(y sus respectivas adiciones, sobre todo la de 1978), no modifico las dinamicas o
las formas de participacion ciudadana originadas a partir de 1928, sino que por el
contrario, estructurd, burocratizd e instaur6 innovadoras formas de control
institucional sobre la accion ciudadana completamente subordinadas a la estructura

gubernamental.

En este sentido, podria decirse que la conspiracion del sistema politico en contra de
la participaciéon ciudadana continud sin mayores obstaculos hasta muy entrada la

década de los ochenta, pues aun cuando se afirme que la LODDF de 1970 fue



impulsada por la efervescencia politica promovida por el movimiento estudiantil de
1968, es decir, por una fuerte critica ciudadana hacia el sistema politico, en los
hechos esto no se tradujo en la creacion en una "nueva" estructura vecinal que
incentivara la participacion ciudadana de los habitantes de la Ciudad de México,
sino en un sofisticado modelo de participacion con un claro perfil territorial para
fortalecer y refuncionalizar la estructura del partido de Estado (PRI), pues al igual
gue otras instancias creadas en esta misma década, como la Procuraduria de
Colonias Populares del DF, unicamente sirvieron como plataformas para capitalizar
la accion politica de los lideres priistas y controlar toda expresién u organizacion
autonoma por parte de los capitalinos. Expresidén y organizacién ciudadana que,
dicho sea de paso, tampoco estuvieron del todo alerta, ya que durante mas de una
década no se presentaron mayores resistencias al funcionamiento de dichas
instancias ciudadanas, sino, por el contrario, cierto desinterés, apatia y ausentismo
en los procesos de eleccidn de sus representantes vecinales. Cuestiones que Si
bien podrian leerse benévolamente como respuestas criticas hacia el modelo de
participacion ciudadana gubernamental, también podrian percibirse como claros
sintomas de un conformismo ciudadano creciente, paraddjicamente proporcional a
la evolucion de los conflictos urbanos derivados del crecimiento poblacional y la
expansion urbana registrada durante esa década sobre el territorio del DF.

Otro ejemplo de este posible aletargamiento ciudadano, esta representado, sin
duda, en la importancia otorgada a las nuevas figuras de participacion ciudadana
instauradas a partir de la reforma politica constitucional impulsada por el gobierno
de Lopez Portillo en 1977. El referéndum y la iniciativa popular incorporados en el
capitulo sexto de la LODDF de 1978, bajo el titulo "De la Participacion Politica de
los Ciudadanos”, a pesar de sus limitaciones estatutarias, fueron espacios de
participacion sin mayor relevancia, tanto que su posterior desaparicion del texto
constitucional pasé inadvertida para la mayoria de los habitantes y actores politicos

de la capital.



Si bien la iniciativa popular y el referéndum parecieron casi ridiculos, con el tiempo
la situacion politica de los capitalinos result6é peor, puesto que nunca se pusieron en
practica tan generosas figuras de participacion. Insuficientes y ajenas resultaron en
aguel entonces esas formas de participacion ciudadana, tanto que para el conjunto
de la sociedad civil y en especial para los partidos politicos, su desaparicion del
texto constitucional pasoé inadvertida.

3.1.2 Revitalizacion de la Participacion Ciudadana (1980-1996)

a) 1980-1990

En la historia de la participacion ciudadana de la Ciudad de México, la década de
los afios ochenta es catalogada, regularmente, como un periodo de revitalizacién, o
mejor dicho, como el momento clave del despertar de los capitalinos con respecto
a la organizacion autbnoma y expresion independiente de sus demandas,

necesidades e intereses ciudadanos.

Los afios ochenta fueron testigos de una gran efervescencia politica y social en la
Ciudad de México. Las grandes movilizaciones urbanas protagonizadas por el
Movimiento Urbano Popular, la Coordinadora Unica de Damnificados, la Asamblea
de Barrios, entre otras, sin duda incentivaron la participacion autbnoma de los
capitalinos y crearon nuevos y alternativos canales para la expresion ciudadana
independiente, con lo cual, terminaron cuestionando los medios institucionales
dispuestos para canalizar la participacién ciudadana y, sobre todo, disputando
enérgicamente la hegemonia territorial de las intocables organizaciones priistas con
las que, hasta entonces, el partido y las instancias gubernamentales controlaban
férreamente las estructuras de participacion y expresion ciudadanas de los

capitalinos.



La confrontacion y movilizacion constantes de los actores sociales, la gestacion de
formas de participacién autonomas dentro de las instancias gubernamentales y la
creciente tension social y politica que se vivié durante los afios ochenta, no sélo dio
muestras de la capacidad auto organizativa de la ciudadania, sino que ademas
motivo o influyd directamente en la gestacion de la reforma politica del gobierno del
DF, que a partir de 1986, a iniciativa del entonces Presidente de la Republica Miguel
de la Madrid Hurtado, se iniciaria con caracter de urgente con el objetivo de lograr
una mayor gobernabilidad y garantizar mas espacios de participacion ciudadana.
Como resultado de esta primera reforma politica, independientemente de sus
limitaciones y frustraciones, en 1988 se introdujeron algunas modificaciones en la

LODDF y se crea la Asamblea de Representantes del Distrito Federal (ARDF).

Después de casi seis décadas, desde que se suprimiera el régimen municipal de la
capital y se transgredieran con ello los derechos politicos de los capitalinos, con la
creacion de la ARDF se daban los primeros pasos en la democratizacion de la
ciudad y en la restitucion de los derechos politicos de los habitantes de la ciudad

para elegir libremente a sus representantes.

No obstante, a pesar del auge que experimentd la participacién ciudadana en la
década de los afios ochenta y de la "evolucion del régimen juridico politico” que se
registr6 en el DF (con respecto a la situacién que prevalecia desde 1928), en

realidad podria decirse que la conspiracion del sistema politico continuaba.

Hasta entonces, con todo y esa gran efervescencia social y politica que imprimié6 el
movimiento urbano popular, la situacion juridica del gobierno citadino no se logré
modificar sustancialmente: el gobierno de la ciudad continuaba en manos del
Ejecutivo Federal y la novedosa ARDF se sumaba a los inocuos 6rganos de

representacion ciudadana.



Ciertamente la conformacion de la ARDF permitié institucionalizar la gestoria y
atencién de demandas ciudadanas, pero en realidad fue una instancia sin mayores
capacidades de ejecucion o decision, subordinada completamente al Congreso de
la Unién y a las propias disposiciones del Ejecutivo. En este sentido, de acuerdo
con algunos analistas politicos, la creacion de la ARDF fue apenas una pequefia
concesion del poder presidencial ante la exigencia creciente por parte de la
oposicion de crear el estado 32 de la federacion en el territorio del DF, con plena
autonomia para que sus habitantes tuvieran la oportunidad de elegir
democraticamente a sus propios gobernantes. Ademas, este Organo de
representacion politica, si bien tenia la intencion de democratizar la vida capitalina,
en realidad no fomentd, ni incentivd una mayor participacion ciudadana autbnoma,
sino que, por el contrario, reforzé los mecanismos corporativos y clientelares del
sistema politico mexicano. En otras palabras, la integracion y desempefio de la
ARDF dificilmente representd los intereses y problemas cotidianos de los capitalinos
y mucho menos reflejo al conjunto de los actores urbanos mas representativos del
DF, pues durante los primeros afios de su funcionamiento, dicha instancia estuvo
integrada mayoritariamente por politicos pertenecientes a la burocracia del partido
oficial, o lo que es lo mismo, por representantes de organizaciones gremiales o

sindicales controladas por el PRI.

Por otro lado, el modelo de participacidén ciudadana, con sus respectivas instancias
operativas (CCCM, Juntas Vecinales, Asociaciones de Residentes y Comités de
Manzana), aunque fue duramente criticado por la gran movilizacion urbana popular
de los afios ochenta, no sufrid mayores cambios. Su estructura y, sobre todo, el tipo
de relaciones corporativas y clientelisticas en él y por él afianzadas continuaron

funcionando hasta muy entrada la siguiente década.

Pero los mecanismos de participacion ciudadana institucionalizados desde la l6gica
del Sistema Politico Mexicano, no sélo continuaron funcionando como simples

instancias de consultoria, sino que ademas —establecido su caracter corporativo y



de acuerdo con el nuevo contexto politico instaurado en la Ciudad de México a partir
de la década de los ochenta—, estos Organos se convirtieron en efectivas
plataformas electorales y/o comités de campafas proselitistas al servicio del partido

gobernante.

De tal manera, todo parece indicar que en la década de los ochenta, la conspiracion

del sistema continu6 vigente a pesar del despertar ciudadano.

b) 1990-1996

A partir de los afios noventa, durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari, se
sucederian diversas modificaciones en el estatus juridico del Distrito Federal. En
primer lugar, en 1993 se harian algunas modificaciones constitucionales. Con base
en estas nuevas disposiciones, en febrero de 1994, por decreto del Congreso de la
Union, el DF pasa a ser una "entidad federativa”. En julio de ese mismo afio se
expediria el nuevo Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (EGDF), y unos meses
después, en noviembre, la ARDF pasaria a constituirse en un 6rgano de gobierno
local —junto al Regente capitalino y al Tribunal Superior de Justicia—, por lo que en
adelante, ampliadas sus facultades, la ARDF se reestructuraria y pasaria a constituir
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF).

Ademas, con estas modificaciones constitucionales se acotaron también las
facultades del Presidente de la Republica para designar al jefe capitalino. A partir
de 1997, el Jefe de Gobierno seria nombrado por el Presidente de la Republica de
entre cualquiera de los representantes de la Asamblea, Diputados Federales o
Senadores electos en el DF, "que pertenezcan al partido politico que por si mismo
obtenga el mayor nimero de asientos en la ARDF". Este nombramiento deberia ser
ratificado por la propia ARDF y si no, en la eventualidad de ser rechazada dicha
propuesta por tres ocasiones, su designacion se trasladaria al Senado, quien hara

directamente el nombramiento del Jefe del DF.



Establecida la autoridad de legislar de la nueva ALDF, el 10 de junio de 1995,
conforme a lo estipulado en el EGDF, se promulgé la primera Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF), con la cual, a pesar de su cuestionada
legitimidad, se da paso, en noviembre de 1995, a la constitucion y eleccion de los

Consejos Ciudadanos.

Conviene subrayar que con los llamados Consejos Ciudadanos, no solo se
recuperaba la idea de los Consejos Delegacionales establecida en la LODFTF de
1928 y se desaparecian formalmente otras instancias de colaboracion ciudadana
(CCCM y Juntas Vecinales) sino, sobre todo, se establecia por primera vez — de
acuerdo con la reforma del Articulo 122 de la Constitucion Politica — un organismo

ciudadano con ciertas funciones ejecutivas.

De acuerdo con las modificaciones constitucionales realizadas en 1993 y lo
estipulado en la LPCDF de 1995, los Consejos Ciudadanos — como Organos de
representacion vecinal y de participacién ciudadana elegidos mediante sufragio
directo en cada una de unidades delegacionales — quedaron facultados para
intervenir, en el &mbito de su demarcacion territorial, en la gestion, supervision,
evaluacion y aprobacion, de aquellos programas de la administracion publica del
Distrito Federal. Es decir, se les otorgaron facultades para consultar y aprobar el
Programa Operativo Anual (POA) de la Delegacién, representar a la ciudadania ante
autoridades administrativas centrales y locales y, para apoyar el desarrollo de los
programas delegacionales en materia de seguridad publica, limpia, agua,
alumbrado, etcétera, asi como en programas de proteccién civil, atencion social de

servicios comunitarios, deportivos y culturales.

Como se puede observar, las reformas Constitucionales de 1993, asi como aquellas
introducidas en el disefio del gobierno del Distrito Federal a partir del 94, abrieron
indudablemente una nueva etapa en la organizacién politica y juridica de la capital.

La participacion ciudadana en la Ciudad de México, pasado el estupor del 1988, se



revitalizaba nuevamente y, con esta serie de transformaciones estatutarias sobre el
régimen del DF, impulsaba la transicién y democratizacion del gobierno capitalino.
No hay que olvidar que las modificaciones a la Carta Magna, abiertas oficialmente
durante el sexenio salinista, fueron promovidas vigorosamente por la organizacion
de un plebiscito ciudadano que, a pesar de sus limitaciones y obstaculos, influyd de
forma determinante en la reforma politica del Distrito Federal iniciada en 1993. Por
otra parte, de acuerdo con algunos analistas politicos, con la realizacion de este
plebiscito, se abrian las esclusas de la participacion ciudadana; se marcaba una
nueva manera de participacion de la sociedad civil capitalina y, sobre todo, se
expresaba abiertamente el reclamo ciudadano de democratizar el gobierno de la

ciudad capital.

No obstante, a pesar de todos estos avances, todo parece indicar que la
conspiracion del sistema politico en contra de la participacién ciudadana adn seguia
vigente. La mayoria de los estudiosos que dan cuenta de las transformaciones
sucedidas durante los primeros afios de la década de los noventa, si bien subrayan
que la reforma politica experimentada en la metrépoli capitalina signific6 avances
importantes en la democratizacién del gobierno del DF y en la remocion de algunos
de los elementos que impedian la participacioén ciudadana, plantean igualmente que
estos cambios formaban parte de la estrategia del sistema politico para legitimar el
control del gobierno capitalino en manos del Presidente de la Republica; tutela que,
para entonces, era ya fuertemente cuestionada, pues a pesar del evidente
descrédito electoral del partido oficial en el DF, la direccion juridica y administrativa
de la ciudad permanecia en manos de su principal dirigente —el Presidente— que
desde 1928 hasta 1997 decidiria quien (de los miembros del partido, por supuesto)

seria nombrado como Jefe de Gobierno.

Con la reforma politica de 1993, ciertamente se acotaban las facultades del
Ejecutivo para designar al titular del gobierno capitalino, pero su nombramiento y

remocion, finalmente, seguia dependiendo de instancias federales: la Camara de



Senadores y el Presidente de la Republica. Para algunos analistas politicos, se
trababa entonces de una manera poco democrética con la que se le daba la vuelta
al problema de la eleccion directa del jefe del DF; para otros, los avances de esta
reforma estaban sujetos a la composicion real de la asamblea en la que se daria la
eleccion del regente, es decir, a la conformacion de la ARDF, pues, sin duda, de
acuerdo con la llamada "clausula de gobernabilidad" y el repunte del priismo
después de las elecciones de 1988, se preveia nuevamente su
sobrerrepresentacion en la Asamblea electa en 1997 y, por tanto, la propia fragilidad

de las modificaciones para designar al regente capitalino.

Por otra parte, si bien a partir de 1994 se amplian las facultades de ARDF y se
constituye formalmente la primera Asamblea Legislativa del DF como un érgano de
gobierno local; en realidad, podria decirse que con esta reforma sélo se aumentaron
las competencias fiscalizadoras de la Asamblea — conforme al EGDF de 1994, la
ARDF (ALDF, a partir de su renovacion en noviembre del mismo afio) se convertiria
en una instancia corresponsable de la discusion y aprobacion del presupuesto de
egresos del DF, asi como de las contribuciones por cobrar —, pero que, aparte de
esto, sus atribuciones distaban mucho de parecerse a las de un Congreso local,
pues su capacidad de legislar seguia supeditada a las materias que no fueran

competencia del Congreso de la Unién.

En este sentido, aunque la reforma politica del DF, iniciada con las modificaciones
Constitucionales de 1993 y cristalizada en el EGDF de 1994 y la LPCDF de 1995,
permitié una apertura en los canales de representacion y de participacion ciudadana
de la capital, la estructura juridico—politica del gobierno capitalino conservé sus

rasgos distintivos tradicionales.

Con respecto a las repercusiones que esta reforma tuvo en el modelo de
participacion ciudadana experimentado a partir de 1995, los resultados tampoco son

nada satisfactorios. Si bien se suprimio formalmente al inoperante CCCM, asi como



las inertes Juntas de Vecinos, la conformaciéon y eleccion final de los nuevos
Consejos Ciudadanos — originalmente pensados como la férmula promisoria para
incentivar la participacion ciudadana y, sobre todo, como un efectivo organismo para
la fiscalizacion de las autoridades ejecutivas (en este caso delegacionales) — no

cumplié con su propasito.

De acuerdo con algunos analistas, la propuesta de los Consejos Ciudadanos,
concebida tedricamente como un modelo de participacion mas abierto y como un
medio efectivo para formalizar la participacion ciudadana institucionalizada, en la
practica, solo fue una estrategia mas con la que el sistema politico traté de recuperar
su legitimidad para continuar gobernando la capital y crear un mecanismo mas para

garantizar la gobernabilidad de la gran metropoli.

La eleccién y conformacion de los Consejos Ciudadanos en 1995, representa, sin
duda, el reflejo contundente del rasgo estratégico que finalmente terminarian
adquiriendo dichos 6rganos de participacion ciudadana. En primer lugar, la
inconsistencia de la LPCDF — aprobada aceleradamente por la mayoria priista, en
junio de 1995 — para regular la organizacion de la contienda electoral en la cual se
habrian de elegir a los Consejeros, dio como resultado que la constitucion de estos
organos de representacion ciudadana nacieran debilitados por un proceso electoral

conflictivo y poco apegado a la ley.

Las irregularidades juridicas y politicas que rodearon al proceso de eleccién de
Consejos Ciudadanos, redundaron en el poco interés por parte de la ciudadania
para la eleccion de estos érganos. El 12 de noviembre de 1995 Unicamente participo
el 20% de la poblacion empadronada, dato por demas paraddjico si se toma en
cuenta que el DF era una de las entidades en las que en los ultimos 25 afios se

habian registrado los niveles mas altos de votacion.



Pero mas alla de la poca legitimidad con la que naci6 este modelo de participacion
ciudadana, lo cierto es que la funcion de los Consejos Ciudadanos no obtuvo los
resultados que se esperaban. En palabras de un exconsejero ciudadano, las
posibilidades de accién de estos 6rganos ciudadanos, en la practica, disminuyo el
alcance de sus funciones, pues para cumplir con las importantes potestades que la
ley les otorgaba, los consejeros electos requerian contar con conocimientos

técnicos que muchas veces no poseian.

Con todos estos antecedentes, un afio y medio después — de acuerdo con las
modificaciones al Articulo 122 Constitucional establecidas en agosto de 1996 y las
correspondientes reformas al EGDF y LPCDF realizadas en noviembre de ese
mismo afio —, la ALDF deroga todos los articulos referidos a la eleccion de los
Consejos Ciudadanos, es decir, el modelo de participacion aprobado y elegido

apenas el afo anterior queda definitivamente anulado del marco capitalino.

¢La ciudadanizaciéon de la gestion publica fracasaba una vez mas, o la légica del
sistema se imponia nuevamente? Como haya sido, la eliminacién de este promisorio
modelo de participacion ciudadana desapareci6 nuevamente sin mayores

resistencias.

3.1.3 Nuevas condiciones de la Participacién Ciudadana en la Ciudad de
México (1996-2000)

A diferencia de las reformas anteriores (1987-1993), la reforma politica del 1996 si
logré6 modificar sustancialmente la estructura juridico—politica del DF. En primer
lugar, el gobierno capitalino ya no dependeria exclusivamente de los poderes
federales, sino que su conduccion y organizacion, desde entonces, seria una
competencia de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local. En
segundo lugar, a partir de 1997, el Jefe de Gobierno del DF seria electo

democraticamente mediante sufragio libre, secreto y directo. Esto es, a partir de



1997, el titular del Ejecutivo local ya no dependeria del Presidente de la Republica,
sino que tendria su propia base de legitimacion popular.

Por otro lado, con el propésito de reducir los conflictos entre los érganos federales
y locales en el gobierno de la capital, se establecio que las facultades de la ALDF
ya no estarian supeditadas a la competencia del Congreso de la Unién, sino
expresamente conferidas por la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos.
Ademas, en cuanto al nombramiento de los titulares de los 6rganos politico —
administrativos (delegaciones), se dispuso que éste, a partir de 2000, se realizara
igualmente mediante sufragio libre, secreto y directo.

En cuanto al nuevo modelo de participacion ciudadana, como ya se menciond, los
Consejos Ciudadanos desaparecieron y en cambio los legisladores sélo apuntaron
un acuerdo politico para "el establecimiento de formas de participacion y consultas
ciudadanas directas (plebiscito, referéndum e iniciativa popular) encaminadas a
tener efectos aprobatorios o0 derogatorios de leyes locales o decisiones

gubernamentales”.

En resumen, se podria decir que con la reforma politica de 1996, se modificé la
naturaleza juridico—politica del DF; se restituyeron los derechos politicos de los
capitalinos para elegir a sus gobernantes y las autoridades adquirieron una nueva
legitimidad, pero se dejaron pendientes los mecanismos o las formulas adecuadas
para sustituir al modelo de participacién ciudadana anulado.

Independientemente de los asuntos y demandas que la Reforma Politica del DF de
1996 dejaba pendientes, ésta fue el fondo juridico donde, después de casi 70 afos,
los habitantes de la Ciudad de México volvieron a elegir democraticamente a su Jefe
de Gobierno y a sus representantes a la Asamblea Legislativa. El 6 de julio de 1997,

Cuauhtémoc Céardenas Solérzano, gan6é contundentemente la eleccién para la



jefatura de Gobierno del DF (48%), y los puestos a la ALDF igualmente fueron
ocupados mayoritariamente por los candidatos perredistas (45.4%).

En noviembre de 1998, con un Jefe de Gobierno y un érgano legislativo en manos
de la oposicion, se aprobo la segunda Ley de Participacion Ciudadana del Distrito
Federal (LPCDF98) y se sustituyé formalmente a la LPCDF vigente desde junio de
1995. La nueva ley, que entré en vigor a partir de 1998 — y actualmente en revision
por la Asamblea — tenia "por objeto fomentar, promover, regular y establecer los
instrumentos (plebiscito, referéndum, iniciativa popular, audiencia publica, consulta
vecinal, recorridos periddicos, colaboracion vecinal y comités vecinales) que
permitan la organizacién y funcionamiento de la participacion ciudadana y su

relacion con los érganos de gobierno de la Ciudad de México".

Con la LPCDF98, por tanto, se establecian a los Comités Vecinales como el nuevo
modelo de participacidon ciudadana institucional, la nueva estructura de
representacion ciudadana con la que se habria de sustituir tanto a los Consejos
Ciudadanos, como a su ya caduca estructura vecinal (Jefes de Manzana y
Asociaciones de Residentes).

De acuerdo con dicha ley, los Comités Vecinales serian los nuevos 6rganos de
representacion ciudadana — constituidos formalmente por eleccion libre, secreta 'y
directa en cada colonia, barrio o unidad habitacional —, cuya funcién principal
consistiria en relacionar a los habitantes del entorno en que hayan sido electos con
los érganos politico—administrativos de sus respectivas demarcaciones territoriales,
teniendo por objeto supervisar, evaluar, informar y opinar sobre la gestion y actos

de gobierno desarrollados por dichos érganos politico — administrativos.

No nos vamos a detener en analizar las atribuciones con las que la LPCDF98 faculta
a estas nuevas instancias de participacion ciudadana, por el momento basta

mencionar que con base en dicha ley, el 4 de julio de 1999 se realizo la desolada



eleccion de los Comités Vecinales. Ese dia apenas el 9.5% de la lista nominal de
electores salieron a votar, lo que en los hechos signific6513 016 sufragios de un
total posible de 6 036 486 electores.

En otras palabras, el nuevo modelo de participacion ciudadana, a pesar de surgir
en un contexto politico distinto, tuvo muy poca aceptacion por parte de la
ciudadania. Pero los problemas de la nueva estructura de representacion vecinal
(planteada y aprobada por la oposicion) no terminarian ahi. Diversos analistas han
coincidido en sefialar que los comités vecinales, desde su nacimiento y pasados sus
tres afios formales de vigencia, son érganos "atomizados", "mermados”, "divididos"
y sin mayor capacidad para incidir en la gestion, evaluaciéon y supervision de las

autoridades delegacionales.

Mas aun, se dice que este modelo de participacion ciudadana institucionalizada,
ademas de que no logré erradicar las formas de participacion corporativistas y
clientelares que sustentaron la legitimidad priista durante varias décadas en la
Ciudad de México, limitd severamente los alcances de la accion ciudadana al
instaurar una estructura de representacion vecinal excluyente de cualquier otro

criterio o tipo de "identidad" que no pase por la calidad de "vecino".

En resumen, todo parece indicar que la democratizacion del régimen del DF, el
arribo de la oposicion al gobierno de la ciudad, el reacomodo de las fuerzas
partidarias en el panorama politico de la capital, asi como el "redisefio" institucional
del modelo de participacién ciudadana, en realidad no plantearon nuevas

condiciones para el despliegue y consolidacion de la misma.

¢ Por qué todas estas condiciones, cristalizadas a partir 1997, no se convirtieron en
elementos suficientes para instaurar y fomentar procesos significativos de
participacion ciudadana? ¢Sera que el despertar ciudadano llegé muy tarde, sera

gue la supuesta conspiracion en su contra estd consumada? Como quiera que haya



sido, con esta vuelta al pasado s6lo hemos pretendido reconstruir los origenes y los
anclajes historicos en los que se cristalizaron los principios estructurales (el conjunto
de practicas y percepciones inveteradas), que desde entonces acotan e inciden en

el desarrollo de la participacion ciudadana capitalina.

3.2 Cultura Politica y Participacién Ciudadana en el DF

Seria ingenuo y poco sensato afirmar que durante 70 afios de historia de
participacion ciudadana Unicamente se constituyeron una serie de practicas,

percepciones y codigos desfavorables a su impulso y consolidacion.

Definitivamente, la transformacion de la naturaleza juridico — politica del DF, la
creacién de nuevas instancias de representacion politicas y ciudadanas, son
muestras palpables de la democratizacién de la estructura gubernamental, de la
conformacién de un marco institucional con mayores posibilidades de interaccion e
interlocucion entre el gobierno y los habitantes del DF y, en este sentido, de la

construccion de una nueva cultura politica en la Ciudad de México.

Sin embargo, no seria del todo correcto pensar que dichas modificaciones legales
e institucionales (las "innovaciones" en el modelo de participacién ciudadana
gubernamental) nos hablen de la conformacion de una nueva cultura politica, por
ejemplo, de una cultura completamente democrética y participacionista. Para ello,
sin duda, se requiere de algo mas que reglas y opiniones favorables. Se precisa,
sobre todo, de observar su traduccion en practicas sociales cotidianas y concretas.
Pero no vamos a discutir aqui si la cultura politica de los capitalinos se ha
transformado o estad anquilosada. Mas bien nos interesa resaltar algunas de las
practicas, percepciones y coédigos simbdlicos — recreados a lo largo de la historia
de la participacion ciudadana institucionalizada — que hoy por hoy forman parte de
las costumbres y tradiciones que explican, en gran medida, los alcances y

limitaciones de los procesos de participacion ciudadana.



3.2.1 El Presidencialismo y el desdén por la Participacién Ciudadana

Con la supresion del régimen municipal en 1928, el gobierno de la ciudad capital,
bajo la responsabilidad exclusiva del Ejecutivo, no so6lo impulso la creacion de un
sistema autoritario y centralista, sino que a la vez instauré una serie de dispositivos
de corte patrimonialista que fomentaron la "deificacion” de la figura presidencial y la
sistematica desacreditacion de la accion ciudadana como un mecanismo relevante

para la definicion y toma de decisiones con caracter publico.

Con la centralidad (formal e informal) del Ejecutivo en el ejercicio gubernamental del
DF, y la ausencia — o control — de instancias de representacion ciudadana, poco
a poco se fue dando paso a la conformacion de una cultura politica que haya

perfectamente normal que una persona, el presidente, decida lo de todos.

Esta forma peculiar en la que se asentaron las relaciones entre gobernantes y
gobernados en la Ciudad de México, a decir de algunos autores, simbdélicamente
proyecto el poder y la centralidad del presidencialismo mexicano. Esto es, la forma
de gobierno y el estatus juridico que, de acuerdo con la LODFTF de 1928, adquirié
la ciudad capitalina, no sélo conculcé los derechos politicos de sus habitantes y
despolitizé la vida politica del DF, sino que fund6 un sistema hiperpresidencialista
en que el ejecutivo se transformé en el origen, catalizador y punto terminal de toda
accion politica y de todas las decisiones sobre los asuntos publicos; reforzando el
arraigo de una cultura presidencialista en donde la accion, la participacion individual
o colectiva; la sociedad civil o cualquier otra movilizacion social o politica
"autonoma" — que no deviniera del poder presidencial y sus allegados (por muchos
afos el PRI) — seria desdefiada desde el supuesto semidiosesco de "que nada

mas uno sabe".

En pocas palabras, la cultura politica del presidencialismo nulific la importancia de

la participacion y/o el involucramiento ciudadano en la toma de decisiones publicas,



al fundar en la percepcion de los habitantes de la capital la nocion de la accion
politica como una labor voluntarista, dependiente de ese ente omnipotente, antes

que de las expectativas y de la capacidad de maniobra de los ciudadanos.

Segun (Carpizo, 1978), las causas del predominio del presidencialismo mexicano

fueron las siguientes:

a) "Es el jefe del partido predominante, partido que esta integrado por las grandes
centrales obreras, campesinas y profesionales.

b) El debilitamiento del poder legislativo, ya que la gran mayoria de los legisladores
son miembros del partido predominante y saben que si se oponen al presidente las
posibilidades de éxito que tienen son casi nulas y que seguramente estan asi
frustrando su carrera politica.

c) La integracién, en buena parte, de la Suprema Corte de Justicia por elementos
politicos que no se oponen a los asuntos en los cuales el presidente esta interesado.
d) La marcada influencia en la economia a través de los mecanismos del Banco
Central, de los organismos descentralizados y de las empresas de participacion
estatal, asi como las amplias facultades que tiene en materia econémica.

e) La institucionalizacién del ejército, cuyos jefes dependen de él.

f) La fuerte influencia en la opinién publica a través de los controles y facultades que
tiene respecto a los medios masivos de comunicacion.

g) La concentracion de recursos econdémicos en la federacion, especificamente en
el ejecutivo.

h) Las amplias facultades constitucionales y extra constitucionales, como son la
facultad de designar a su sucesor y a los gobernadores de las entidades.

I) La determinacion de todos los aspectos internacionales en los cuales interviene
el pais, sin que para ello existe ningun freno en el senado.

j) El gobierno directo de la region mas importante, con mucho, del pais, como lo es

el Distrito Federal.
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K) Un elemento psicol6gico: que en lo general se acepta el papel predominante del

ejecutivo sin que mayormente se le cuestione”.

Asimismo considera que el poder ejecutivo en México, ademas de estar depositado
en una sola persona, con multiples facultades establecidas en la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, puede realizar funciones
metaconstitucionales contenidas en cuatro aspectos fundamentales:

a) Decision absoluta sobres las cuestiones politicas y los puestos publicos,

b) Lider del Partido Revolucionario Institucional,

c) Decisor unico de su sucesor, y

d) Unica limitacion de dejar su puesto a los seis afios.

Estas funciones permitian un uso del poder arbitrario y una concentracién excesiva
de todas las decisiones politicas. Esto daba certidumbre al sistema politico y evitaba
el descontrol social. "Al ser un sistema politico, basado en la unilateralidad de las
decisiones y el monopolio del poder, las reglas del régimen eran simples: lealtad

absoluta al partido y al presidente y seguir la linea politica para obtener el poder".

El paradigma dominante del presidencialismo se construyé con base en los
prejuicios que inspiraba la imagen de la omnipotencia y sostenia que el gran poder
de los presidentes era de orden personal y estaba fincado en el pasado y en la
tradicion. Desde este punto de vista, el ejercicio presidencial era resultado de la
voluntad de poder, de la ambicion, del caracter, de la idiosincrasia, de la biografia o
incluso de los rasgos fisicos, las relaciones familiares y de amistad de cada uno de

los presidentes.

El ejemplo mas acabado de este tipo de explicacion lo ofrece Enrique Krauze
(Krauze, 1997): "Un rasgo esencial de continuidad (entre el régimen de la revolucion
y el porfirismo) estaba en la sacralizacion casi prehispanica de la institucion

presidencial que tan bien encarnaba Porfirio Diaz y que paso intacta a los jerarcas
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de la Revolucién. Lejos de atenuarse con los afos, esta concentracion imperial de
la autoridad se acentud. Tristemente, aln mas que en el siglo XIX, el rumbo histoérico
del pais sigui6 dependiendo de la voluntad de una sola persona: el sefior presidente
en turno, que proyectaba su vida en la del pais, convirtiendo la historia nacional, en

momentos decisivos, en una biografia del poder".

La omnipotencia del Presidente de la republica era la imagen de marca del
autoritarismo que goberné México la segunda mitad del siglo XX. La autoridad que
invocaba el presidente y el poder que ejercia hacian de él un simbolo y un actor
politico concreto, en torno a cuya figura se ordenaba el mundo de la politica. En él
convergian todas las miradas, era la cabeza del Estado y el corazén del gobierno,
la vara con que se media el éxito o el fracaso del pais, el espejo de su situacion
presente y futura, el pararrayos -un simil que José Lopez Portillo utilizé en repetidas
ocasiones- de las tensiones politicas. El presidente era el polo centralizador que
evitaba la fragmentacion politica que habia sido el azote del siglo XIX y de los
primeros treinta afios del siglo XX; era arbitro y juez supremo, el responsable del
bienestar de los ciudadanos y cuando surgian dificultades econémicas, era el blanco
de todas las iras. En tanto que representante del Estado, simbolizaba la unidad de

la nacion.

En la inmediata posguerra y hasta la crisis del gobierno de Gustavo Diaz Ordaz en
1968, a ojos de muchos, el poder presidencial era una constante, una fuerza de la
naturaleza incontenible, que no encontraba mas limites que el tiempo de duracion
de un mandato: seis afios. También se pensaba que no estaba sujeto a alguna otra
l6gica que la que le imponian la idiosincrasia o las ambiciones del individuo que lo
ejercia. En la imaginacion popular el presidente era, en palabras de Daniel Cosio
Villegas, (Villegas, 1974) un "emperador sexenal”.

Las condiciones de la primera etapa de la Guerra Fria suponian cierta inestabilidad.

Sin embargo, el mundo vivio en esos afios un periodo excepcional de estabilidad y



prosperidad econdémica que se prolongd hasta principios de los afios setenta. En
comparaciéon con la entreguerra y con el convulsionado final del siglo XX, los
veinticinco afos de la segunda posguerra aparecen como un paréntesis de bonanza
excepcional. En ese cuarto de siglo se produjo el milagro mexicano (como se llamo
a la exitosa combinaciéon de acelerado crecimiento econdémico y continuidad
institucional) que impulsé la modernizacion del pais. El sistema politico que sostuvo
esa experiencia se construy6 sobre las bases del legado de la Revolucién de 1910
y se caracterizaba por un Estado intervencionista y centralizado que propicié el
nacimiento y el auge de un régimen autoritario que contaba con dos pilares

adicionales: el presidencialismo y un partido hegemonico, el PRI.

Estas condiciones permitian anticipar el comportamiento de los presidentes o el
sentido de sus decisiones; asi, por ejemplo, para entender la violencia
gubernamental contra el movimiento estudiantil en 1968, hay que preguntarse si la
respuesta del presidente Diaz Ordaz fue atipica respecto del funcionamiento del
régimen y si acaso otro presidente hubiera actuado de otra manera. Contrariamente
a lo que sostiene la version mas difundida de los acontecimientos de ese afio, las
acciones presidenciales no fueron solo y sobre todo producto del temperamento de
Diaz Ordaz, o de su biografia, sino que son consistentes con el patrén de respuesta
del régimen a los desafios a la autoridad presidencial y con un contexto histérico

gue le dio forma y contenido. (Loaeza, 2005 y 2008).

La evolucion del presidencialismo autoritario en nuestro pais, lleva también la huella
de la influencia de Estados Unidos; la transformacion del pais vecino en una
superpotencia y el contexto de Guerra Fria, magnificaron su alcance y agudizaron
sus efectos. En esos afios, la politica exterior de Washington invadio los equilibrios
del régimen mexicano, la incorporacion de este factor americano al sistema, se
tradujo en la internalizacién en el proceso de toma de decisiones del Estado

mexicano, de la restriccion geopolitica que imponia la vecindad con la primera



potencia militar del mundo, asi como en la intervencion de una variable externa en

el desarrollo institucional del sistema politico.

Los efectos de la incidencia del factor externo sobre la politica interna mexicana
eran ambivalentes; las exigencias de una politica cuyo principal objetivo era evitar
el conflicto con Estados Unidos, podian impulsar la institucionalizacion de la
presidencia de la Republica como producto de la estabilidad de la relacion bilateral
-0 frenarla- porque el concentrar el peso de la alianza entre los dos paises en la
presidencia, contribuia a la atrofia de instituciones intermedias como los partidos de
oposicion y el poder legislativo o medios independientes, que hubieran podido

cuestionar la politica de cooperacion con Estados Unidos.

Los sobresaltos de la politica de Estados Unidos hacia América Latina -al igual que
una eleccion fraudulenta o una devaluacion- repercutian en México creando
coyunturas internas disruptivas que apelaban al ejercicio de la autoridad
presidencial en defensa del statu quo. Los episodios potencialmente
desestabilizadores, podian interferir con el proceso de institucionalizacion del
ejercicio del poder presidencial, detenerlo o tal vez reorientarlo. Asi, algunos
episodios propiciaban su institucionalizacion y fortalecimiento, mientras que otros

significaron un retroceso en el desarrollo de la institucionalidad o su debilitamiento.

Pero la cultura presidencialista no es una mera imposicion del Sistema Politico
Mexicano. El presidencialismo "existié porque se creyé en él". Es decir, esta forma
autoritaria de hacer la politica, no se forj6 Unicamente en el binomio Estado—partido
hegemaonico o en la negacion de la participacion ciudadana apuntada anteriormente,
sino, como bien lo menciona (Crespo, 2002), se origin6 igualmente en un complejo
modelo paternalista que, en cierta medida, fomento el desinterés y la apatia (o quiza
la pasividad) de los ciudadanos por involucrarse en la solucién de los asuntos

publicos.



Parafraseando a (Crespo, 2002), el esquema de legitimidad en el cual se sustentd
el gobierno autoritario del DF (al igual que el régimen politico mexicano) descanso
en el despliegue de politicas paternalistas (populistas) que lograron incorporar a
amplios sectores sociales organizados dentro del sistema politico sin perder por ello
su cardcter vertical y centralizado, es decir, la legitimidad del régimen capitalino se
sustentd también en una cierta complicidad estructural por parte de los distintos
sectores sociales, quienes al obtener la satisfaccion parcial de sus necesidades
basicas, prescribieron una posicién pasiva en torno a la construccion del quehacer
politico y delegaron la responsabilidad del gobierno y de las decisiones publicas (sin
importar sus tintes autoritarios) a la "voluntad" y capacidad del Presidente de la
Republica.

Esta forma paternalista que privé durante muchos afios en el gobierno de la Ciudad
de México, en conjunto con el comportamiento "clientelar o corporativo" de la
poblacién en general, nutrié la cultura presidencialista y fue configurando un
comportamiento ciudadano — proyectado desde lo politico — que, como menciona
Cosio Villegas, privilegia la sujecion, la sumision, antes que la autonomia y la

independencia.

3.2.2 El corporativismo como una forma de control de la participacion

ciudadana

Las relaciones entre gobernantes y gobernados, establecidas a partir del primer
modelo institucional de participacion ciudadana — originado en la LODFTF de 1928
—, Yy reforzadas en 1941 por el marco legal que rigié la accién del gobierno
capitalino, asi como a traves de otro tipo de organizaciones que crecieron durante
esa década (CNOP), consolidaron la estructura juridica — politica con la que se
institucionalizé la corporativizacion de todo tipo de organizacién y expresion

ciudadana independiente, en la cual los problemas sociales y sus principales



protagonistas (sus habitantes) quedaron subordinados al reconocimiento oficial de
las estructuras gubernamentales o al patrocinio del partido oficial.

ElI CCCM, los CCD, asi como las Juntas de Vecinos, Asociaciones de Residentes,
Comités de Manzana (e incluso la figura de los Consejos Ciudadanos), como ya
hemos mencionado, se constituyeron en érganos de legitimacion de las decisiones
gubernamentales y no en espacios para la representacion de los intereses y
demandas ciudadanas. Esto es, mediante dichas instancias so6lo se fundaron
formas de participacion clientelistas y corporativas fuertemente controladas por las
estructuras gubernamentales y directamente relacionadas con el otrora partido

gobernante (PRI).

Este marco corporativo mediante el cual se interrelacionaban autoridades y los
grupos organizados, no soélo permiti6 el control politico de los problemas y
demandas sociales de la Ciudad de México, es decir, no sélo aseguro6 la legitimidad
y estabilidad del gobierno capitalino por varias décadas, sino que ademas también
conformé ciertos codigos, percepciones y practicas culturales que desde entonces
y hasta nuestros dias, impregnan la orientacién de la accion politica y el propio
comportamiento cotidiano de los distintos actores sociales.

En otras palabras, con la practica del corporativismo, al quedar subordinadas las
organizaciones y las demandas sociales a la discrecibn de las autoridades
capitalinas, se perdi6 el sentido de la representacién social y, sobre todo,
nuevamente se emplazo la importancia de la participacion ciudadana al reforzar la
conviccion (percepcion) de "que para obtener soluciones a los problemas es

necesario estar cerca del poder".



3.2.3 El clientelismo y la perversion de la participacion ciudadana

Ya se menciono que la omnipresencia del poder presidencial desdefié o subsumié
la participacion a un segundo término y que, ademas, ello fue posible gracias a esa
complicidad estructural que se establecio a través de este modelo paternalista entre
gobernados y gobernantes. Sin embargo, cabe sefialar que todo lo anterior no solo
provocd la apatia (desinterés) o pasividad en torno a la importancia de la
participacion ciudadana en la Ciudad de México, sino, de igual forma, generd una
peculiar forma de gobernabilidad que por muchos afios (y aun en nuestros dias)
baso su estabilidad en una compleja red de intercambios clientelares del gobierno

con los grupos "organizados", tanto gremiales como vecinales.

La construccion de los consensos politicos (fundamento de la gobernabilidad) en la
Ciudad de México fue producto del clientelismo urbano que permitié que diversos
intereses particulares, en un principio fundamentalmente gremiales y
posteriormente de tipo vecinal, fuesen gestionados exitosamente ante el poder
publico. Problemas tales como la demanda de regularizacion del suelo urbano, de
vivienda y de servicios urbanos se resolvian por la via de la negociacion con las

asociaciones incrustadas dentro del arreglo corporativo del PRI.

De aqui que la apatia, el desinterés o la pasividad ciudadana por un lado, y las
practicas corporativistas y clientelares por otro, expliquen por qué en la capital haya
preexistido, por parte de sus habitantes, un desdén por participar en la construccién,
reclamo y garantia de sus derechos politicos. La conculcacién de los derechos
civiles en el DF por parte del primer presidente posrevolucionario y los inocuos
modelos de patrticipacion ciudadana institucionales establecidos a lo largo de la
historia de la Ciudad de México, no fueron simples disposiciones impuestas por el
poder hegemoénico de la clase gobernante, sino un conjunto de medidas
apuntaladas en la alta subvencion y paternalismo gubernamental de los que por

muchos afios gozaron los habitantes de la Ciudad de México.



En otras palabras, la politica paternalista que caracteriz6 durante varias décadas el
gobierno de la ciudad capital, en conjunto con la deformacién clientelar de las
relaciones entre gobernados y gobernantes, circunscribié a la participacion
ciudadana en una exclusiva relacion diadica en la que la interaccidon entre
autoridades y ciudadanos se guia por el interés particular (el del politico — individuo
o el del ciudadano - individuo) antes que el interés comun o colectivo sobre el

desarrollo de la gestidon gubernamental.

Transformada la participacion ciudadana en un mero recurso instrumental, carente
de toda significatividad politica y ajena al quehacer cotidiano de los actores sociales,
se confina su manifestacion a los vaivenes de las leyes de la oferta y la demanda
de lo politico, antes que a la necesidad, esfuerzo o iniciativa civica para la

elaboracion, construccion y disefio de politicas publicas.



CAPITULO IV. ANALISIS COMPARADO DE LA EVALUACION DE LAS
POLITICAS PUBLICAS

4.1 Evaluacién de politicas publicas en Espafia

En el Marco institucional y organizativo de las actividades de evaluacion en Espafa
se encuentra la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad
de los Servicios (en adelante la Agencia/AEVAL) que tiene por objeto la promocion
y realizacion de evaluaciones de las politicas y programas publicos cuya gestién
corresponde a la Administracion General del Estado, favoreciendo el uso racional
de los recursos publicos y el impulso de la gestion de la calidad de los servicios tal

y como se recoge en el articulo 1 de su Estatuto.

1. En el desarrollo de las evaluaciones, la Agencia y el personal evaluador
atendera al cumplimiento de los principios de actuacion profesional y de buen
gobierno establecidos, que sera igualmente comdn a todas las partes

interesadas en el proceso de evaluacion.

2. La propiedad de las evaluaciones y de todos los trabajos realizados para las
mismas corresponde exclusivamente a la Agencia. Los equipos de
evaluacion, asi como los colaboradores externos, se comprometen a tratar
de forma confidencial y reservada la informacién recibida y los resultados
obtenidos durante todo el proceso de realizacion de las evaluaciones. No
podran utilizar para si ni proporcionar a terceros datos confidenciales de los
trabajos realizados ni publicar, total o parcialmente, el contenido de dichos
trabajos sin autorizacion escrita de la Presidencia de la Agencia, a menos

gue los mismos ya hayan sido publicados por la Agencia.

3. El Departamento de Evaluacion es el responsable de la funcion evaluadora
de la Agencia, y corresponde a su Direccion la designacion de las personas



gue asuman la direccion de las evaluaciones, asi como de los equipos
evaluadores propuestos por los mismos y la asignacion de recursos
financieros para cada evaluacion Quienes dirijan las evaluaciones son
responsables del desarrollo de la evaluacion asignada y deben velar
sistematicamente por la calidad de la misma sobre la base de los criterios

establecidos.

4. En aquellas evaluaciones que asi lo precisen, la Direccion del Departamento
de Evaluacion decidird sobre la constitucion de un equipo 0 grupo asesor
complementario al equipo de evaluacion, que sirva de contraste e impulso al
desarrollo del trabajo. Dicho grupo podra incorporar expertos externos. Las

funciones del grupo seran principalmente:

a. Orientar el trabajo de evaluacién, especialmente desde un punto de
vista de informacion, desarrollo metodoldgico y calidad.
b. Asesorar en el desarrollo de lineas de trabajo, obtencion de evidencias

y el analisis de riesgos.

5. La Comision Cientifica y Profesional de la Agencia supervisara la promocion
y actualizacibn permanente de las normas de actuacion en evaluacion,
estandares y guias de trabajo necesarios. Asimismo, elaborara los informes
sobre la calidad de los trabajos de evaluaciébn que sean sometidos a su

consideracion.

Planificacion de las actividades de evaluacion

El Pleno del Consejo Rector es responsable de aprobar la propuesta al Consejo de
Ministros de los programas y politicas cuya evaluacion incluird la Agencia en su Plan
de Trabajo. Asimismo, corresponde al Consejo Rector aprobar el Plan de Accién

Anual de la Agencia, en el que se recoge el Plan de Trabajo de la Agencia aprobado



por el Consejo de Ministros, asi como aquellas otras actividades de informe, estudio,
analisis y evaluacion que sean acordadas por el Consejo Rector.

Una vez finalizadas, la Presidencia de la Agencia elevara al Consejo de Ministros,
por conducto de quien ostente la titularidad del Ministerio de Administraciones
Publicas, las evaluaciones realizadas en el marco del Plan de Trabajo de la Agencia.

Al planificar las actividades de evaluacion se atendera a los criterios de propuestas
en politicas y programas objeto de evaluacién establecidos al respecto en el
Contrato de Gestion de la Agencia asi como a los compromisos adquiridos en
relacion con la evaluacion del Programa Nacional de Reformas de Espafia y la

Estrategia Espafiola de Desarrollo Sostenible.

En particular, al planificar sus evaluaciones, la Agencia tendra presente el ciclo de
vida de las intervenciones, las necesidades operativas y estratégicas de la toma de
decisiones, la oportunidad temporal de las evaluaciones y la transversalidad
(sectorial, territorial y de gestion) de sus objetivos. AEVAL desarrollard un proceso
de consultas con los organismos cuyos programas o politicas sean posible objeto
de evaluacion, con el fin de fomentar la mayor eficacia de las evaluaciones. Desde
la propuesta inicial se promovera la precision del objeto y objetivos de la evaluacién

y la consideracién de la evaluacién como herramienta de aprendizaje y mejora.
Proceso de evaluacion
Al igual que en otras intervenciones, el proceso de evaluacién responde a las fases

tipicas de planificacion, ejecucion y resultados, afiadiéndose al esquema tradicional

una fase previa de andlisis del encargo y una posterior de impactos o efectos.



Cada una de las fases estd marcada por l6gicas que se interrelacionan y a veces
se superponen: profundizacion en el conocimiento de la intervencion, estrategia
negociadora y comunicativa, metodoldgica y organizativa.

Fases del proceso de evaluacion

Fase 1. Andlisis del encargo. Se concreta en el estudio preliminar y la designacion

del equipo de evaluacion.

Fase 2. Disefio y planificacion de la evaluacion. Desarrolla la l6gica de la evaluacion,
concretandose en los términos de referencia (documento que acota el objeto,
presentacion del enfoque de la evaluacion y recoge el acuerdo entre las partes
interesadas) y en su caso en el plan de evaluacién (elemento fundamental para la

gestién) si éste figura como documento independiente del anterior.

Fase 3. Ejecucion. Desarrolla el trabajo de campo, aplicando las técnicas

seleccionadas, recopilando la informacién y analizando e interpretando los datos.

Fase 4. Resultados: El Informe. Describe los principales elementos de la
intervencion y el proceso de evaluacion, presentando las evidencias y hallazgos, y

aportando las conclusiones y recomendaciones.

Fase 5. Comunicacion y utilizacion de las evaluaciones. Comunica los resultados
de la evaluacion, dandoles publicidad y desarrollando actuaciones para la
promocién de la utilizacion del informe. Asimismo, se lleva a cabo un seguimiento

del informe y se extraen lecciones aprendidas del proceso.

Fase 1. Analisis del encargo



1. El encargo de la evaluacién debera definir con claridad el objeto a evaluar. Un
andlisis preliminar del mismo debe identificar la justificacion, alcance y contenido de

la evaluacion, las principales fuentes de informacion y preguntas a responder.

Asimismo, detallara las partes interesadas en la evaluacion y realizara un primer
andlisis de sus principales intereses y posibilidades de participacion en el proceso
de evaluacion. Los resultados de los andlisis desarrollados se plasmaran en un
informe preliminar que servird de orientacion para la evaluacion y constituye un

avance del documento de Términos de Referencia.

2. Los miembros del equipo evaluador seran seleccionados por la Direccion del
Departamento de Evaluacion de acuerdo a los conocimientos, aptitudes,
capacidades y experiencia exigidos para las tareas que se proponen. Los miembros
de los equipos de evaluacion se comprometeran a identificar y revelar los posibles
conflictos de interés que pudieran generarse de su participacion en dicha

evaluacion.

3. Las partes intervinientes en el encargo asumen el compromiso de avisar a la otra
parte sobre modificaciones sustanciales de las circunstancias en que se produjo el
encargo, asi como de la deteccion de problemas significativos y relevantes para el

desarrollo de la evaluacion.

Fase 2. Disefio de las evaluaciones

1. A partir del informe preliminar y las reflexiones iniciales sobre usuarios,
expectativas, usos y condicionantes (plazos, informacion disponible) se establecen
las estrategias de profundizacion en el conocimiento de la intervencion, de

negociacion y comunicacion, metodoldgica y organizativa.



Estrategia de profundizacién en el conocimiento de la intervencion: Identificacién de
las fuentes de informacion y posibles déficits de la misma, y recopilacion de la

informacion basica sobre la intervencion, las necesidades que cubre y su contexto.

Reconstruccién de la l6gica de la intervencion: objetivos, medidas, resultados e

indicadores.

Verificacion del grado de implementacion de la intervencion, de los estudios o
andlisis existentes en ambitos comparables y de la existencia de mecanismos de

seguimiento, control y evaluacion.

Estrategia negociadora y de comunicacion: Identificacion de los actores e
informantes clave y establecimiento de los procedimientos de comunicacion y

relacién con los mismos.

Deteccion de las necesidades de informacién de los distintos actores

Estrategia metodologica: Delimitacion del alcance de la evaluacion sobre la base de
las prioridades puestas de manifiesto.

Elaboracion de la matriz de evaluacion preliminar, con el repertorio de posibles
preguntas, criterios de evaluacion, indicadores, fuentes y tipologia de la evaluacion

a desarrollar.

Seleccion de las herramientas y técnicas a aplicar.

Estrategia organizativa: Configuracion del equipo definitivo y en su caso,
contratacion de colaboradores o expertos para el desarrollo de analisis o para el

trabajo de campo.

Establecimiento del plan de trabajo.



Elaboracion de los términos de referencia.

2. Como resultado de la fase de disefio, se elaboraran los Términos de Referencia
(TdR) a consensuar entre las partes Estos TdR solo tendran un caracter contractual
en el caso de aquellas evaluaciones que no se encarguen por el Consejo de
Ministros. En las que formen parte de dicho encargo o mandato, sin llegar a redactar
unos términos de referencia en sentido estricto, se acordara a alto nivel con el
departamento gestor de la politica o programa un documento a modo de términos
de referencia que recoja los compromisos alcanzados sobre la evaluacion a

desarrollar.

En general, dicho documento debera ser conciso, aunque podra ampliarse segun la
demanda y complejidad de la evaluacion. Habra que tener en cuenta a la hora de
concretar los ‘términos de referencia en sentido amplio y sus acentos, las distintas
relaciones que la Agencia puede tener con los solicitantes de las evaluaciones o
con otros colaboradores externos. Se recogera como minimo el objeto, el alcance y
los propésitos de la evaluacion, el contexto institucional y socioeconémico de la
intervencién, los actores implicados e interlocutores de referencia, un avance sobre
las preguntas principales, criterios y tipo de evaluacion que se solicita y sobre la
metodologia y técnicas de recopilacion y andlisis de la informacion previstas, el
plazo para la realizacion de la evaluacién, los medios previstos para su
comunicacion y difusion asi como el Plan de Evaluacion o una sintesis del mismo,

si éste se desarrolla como documentacion independiente.

3. El Plan de Evaluacién, como instrumento operativo clave para la gestion,
recogera detalles relativos al reparto de tareas, cumplimiento de plazos y
responsabilidades del equipo evaluador. Podra posponerse la precision de
determinados aspectos a una fase posterior al inicio de la ejecucién de la evaluacién
cuando no se disponga de informacion suficiente para concretarlo mas

certeramente.



4. Una vez definida la matriz de evaluacion preliminar e identificados los recursos
necesarios para el desarrollo de la evaluacion, se iniciara el trabajo de campo,

procediéndose en su caso a la contratacion de colaboradores externos

Fase 3. Ejecucion de las evaluaciones

1. A partir del analisis previo del encargo, se avanzara, en su caso, en la posible
reconstruccion y descripcion de la légica de la intervencién que constituye el objeto
de la evaluacion, procediendo a identificar las necesidades a las que responde dicha
intervencién, su contexto, los objetivos estratégicos, operativos, medidas,
productos, resultados e impactos, esperados y observados, asi como a comprobar

si existen mecanismos de seguimiento, control y evaluacion de la intervencion.

La intervencion evaluada debe ser descrita y documentada de forma apropiada y
clara para la identificacion y comprension de los principales elementos de dicha

intervencion.

El contexto en el cual se desarrolla la intervencidon debe examinarse con suficiente
detalle con el fin de determinar sus posibles influencias sobre la intervencion

evaluada.

2. Profundizacién en los analisis y estudios existentes sobre la intervencion a
evaluar y realizacion de analisis comparativos con otras intervenciones similares,
llevandose a cabo estudios especificos para cubrir aquella parte de la evaluacion

sobre la que no sean suficientes o adecuadas las publicaciones existentes.

La informacion que se recoja debe seleccionarse para atender a las necesidades e
intereses de los actores principales y otros agentes implicados y contestar

preguntas pertinentes sobre la intervencion.



Las fuentes de informacion utilizadas deben ser descritas con suficiente precision,

de forma que se pueda valorar la adecuacion, validez y fiabilidad de la informacién.

Los procedimientos de recopilacion de la informacion se dirigiran y desarrollaran de
manera que se asegure que la informacion obtenida es suficientemente fiable para

el uso que se pretende dar.

La informacion recopilada, procesada y transmitida en una evaluaciéon debe ser

revisada sistematicamente y cualquier error detectado debe ser corregido.

3. La informacién cuantitativa y cualitativa de la evaluacion se analizara apropiada
y sistematicamente, de manera que se asegure que la interpretacion a la que se ha
llegado da una respuesta efectiva a las preguntas de la evaluacion y es valida para
el uso que se le pretende dar. Los resultados deben estar apoyados por un analisis

riguroso y por las evidencias obtenidas.

Los procedimientos de la evaluacion deben ser practicos y eficientes, basandose en

un principio de proporcionalidad entre los objetivos, plazos y medios disponibles.

4. Las perspectivas, los procedimientos y la fundamentacion que se utilicen al
interpretar los resultados deben describirse de manera adecuada para que las

evidencias y los fundamentos de los juicios emitidos sean claros.

5. A lo largo del proceso de evaluacion deberd fomentarse la implicacion y la
apropiacion de la evaluacion por parte de quienes sean responsables de la

intervencion evaluada, utilizando en la medida de lo posible métodos participativos.

6. Para garantizar la adecuacion de la evaluacion a las condiciones efectivas del
trabajo y a la vista de los hallazgos que vaya realizando, el equipo evaluador podra,

durante la fase de ejecucion, valorar la necesidad y oportunidad de modificar el



disefio inicial y el plan de evaluacion. En la medida en que la adaptacion del disefio
suponga una modificacién relevante, debera ser objeto de consulta con quienes

gestionen la politica o el programa objeto de evaluacion.

Fase 4: El informe de evaluacion

1. La redaccion del informe de evaluacion acompaiiara todo el proceso evaluador y

se concretara en tres documentos:

a. Un informe preliminar sobre el encargo, con los contenidos recogidos en el punto
1 de la fase 1.

b. Un informe intermedio interno de progreso, que incorporara el primer informe y
desarrollard la I6gica de la intervencion, el contexto y la estrategia evaluadora.
Ademas, describira las actuaciones realizadas y previstas, los principales resultados
obtenidos hasta el momento.

c. Un informe final, que constituye el principal resultado de la evaluacion.

2. Dichos documentos se contrastaran dentro del Departamento de Evaluacion, y
en funcién de cada evaluacion, incluyendo expertos o miembros del equipo asesor
establecido, verificando si la linea de trabajo seguida es acorde con los criterios
aplicables para garantizar la calidad de las evaluaciones. Para valorar la calidad de
las evaluaciones y de los informes resultantes se atendera como minimo a los

siguientes aspectos:

c. Precision en el objeto, alcance y propésito de la evaluacion.

d. Coherencia en los objetivos, preguntas, procedimientos, resultados y
conclusiones.

e. Relevanciay claridad de los contenidos.

f. Explicitacion clara de la metodologia utilizada y de las herramientas

de recopilacion de informacion.



g. Consistencia de la seleccién y recogida de los datos con la
metodologia y herramientas seleccionadas, garantizando su fiabilidad
y validez, y con un detalle suficiente respecto de las fuentes de
informacion.

h. Andlisis riguroso, mediante un razonamiento l6gico consistente.

i. Adecuacion de las conclusiones a las preguntas y/o criterios
contemplados en la matriz de evaluacion y a los resultados
alcanzados.

j. Recomendaciones comprensibles, Utiles, factibles y suficientemente

claras como para poder considerar su inclusién en un plan de accién.

3. La estructura y el contenido del informe final deben adaptarse a las exigencias de
sus destinatarios, para facilitar la comunicacién efectiva de los resultados de la
evaluacion. En consecuencia, el informe final estard redactado de manera que
gestores y decisores publicos dispongan de argumentos, evidencias y orientaciones
gue les sean Utiles para la toma de decisiones, la planificacion y la gestion de los
recursos publicos. Asimismo, respondiendo al objetivo de rendicion de cuentas, los
informes deben elaborarse de modo que puedan hacerse publicos y su lectura sea
comprensible por la ciudadania.

Fase 5: Comunicacion y utilizacion de las evaluaciones

1. Los resultados de la evaluacién deben ser comunicados mediante procedimientos
gue promuevan su uso por los decisores publicos, el aprendizaje organizativo y el
desarrollo de una cultura de evaluacion. Se tendra presente la capacidad de
contribuir con las evaluaciones y sus resultados a un proceso complejo y gradual de
debate general sobre un problema y al compromiso publico con la rendicion de

cuentas ante los ciudadanos.



2. La estrategia de comunicacion se iniciard desde el comienzo de la evaluacion,
con la identificacién de los potenciales usuarios y sus caracteristicas, de manera
gue los resultados de la evaluacion y sus formatos de presentacion respondan a las

necesidades e intereses de los decisores publicos y otros usuarios.

3. Los resultados de la evaluacion estaran disponibles al publico en general e
incluirdn resumenes mediante los cuales se tratara de facilitar la comunicacion con

los distintos grupos de interesados.

4. El uso de los resultados de las evaluaciones realizadas sera objeto de
seguimiento periédico. En esta linea se remitirdA a quienes gestionen las
intervenciones objeto de evaluacion un breve cuestionario sobre su valoracion del
proceso y resultados de la evaluacion, asi como de su percepcion de la utilidad de

la misma.

5. Internamente el equipo de evaluacién elaborara un breve informe recogiendo los
aspectos positivos y negativos mas destacables de las evaluaciones realizadas, asi
como las lecciones aprendidas de cara al futuro. Igualmente incorporara la posible
explotacion de los resultados de la evaluacion en forma de estudios

complementarios, investigaciones, publicaciones y areas de posibles impactos.

Siempre que sea posible, las evaluaciones seran objeto con posterioridad a su

realizacion, de un andlisis independiente como herramienta de mejora continua.

4.2 La participacion ciudadana en Barcelona

A pesar de que desde la administracion publica se habla a menudo de la importancia
de la participacién ciudadana, en los ultimos veinte afios la ciudad no ha
desarrollado una tradicion de inclusion de amplias capas de la sociedad civil en toma

de decisiones. En este sentido, y a pesar de que el Ayuntamiento ha difundido una



imagen de participacion y consenso, no se pueden identificar mecanismos efectivos

de inclusion en politica local.

El marco legal para la participacion ciudadana en temas urbanisticos en Esparfia en
los dltimos afios se recoge en la Ley de Régimen del Suelo y Valoraciones aprobada
en junio de 1998. Esta ley es substituida a partir de julio del 2007 por La Ley del
Suelo. Entre otras medidas, la nueva ley introduce la necesidad de reservar el 30%
del suelo residencial para la construccion de viviendas protegidas. También se
propone promover la participacion ciudadana en la elaboracion de temas

urbanisticos.

En el marco de la transferencia de competencias a las autonomias, a nivel de
Cataluiia rige la Ley Urbana del 2002. Entre otros puntos, el articulo 8 de esta ley
establece que: 1) se garantiza y se debe fomentar los derechos de iniciativa,
informacion y participacion de los ciudadanos en los procesos de planeamiento y
gestion urbanisticos; 2) los Ayuntamientos deben establecer voluntariamente
Consejos Asesores Urbanisticos (CAU) como érganos locales de caracter
informativo y deliberativo; y 3) los procesos urbanisticos de planeamiento y gestion,
figuras de planeamiento, instrumentos de gestion y convenios estdn sometidos a

procesos de publicidad.

A nivel de Barcelona, la ciudad se rige por las Normas Reguladoras de Participacion
Ciudadana aprobadas en Noviembre del 2002, las cuales revisan y actualizan la

primera normativa de participacion ciudadana aprobada en Diciembre de 1986.

En la exposicion de motivos de la normativa del 2002, se expresa: “Las nuevas
Normas desarrollan los aspectos relativos a la participacion ciudadana recogidos en
la Carta Municipal, y también incluyen aquellos compromisos adquiridos por la
administracion municipal en otras cartas, en especial en la Carta Europea de

Salvaguarda de los Derechos Humanos en la Ciudad, en la que Barcelona se



compromete no solo a garantizar la participacién, sino también a promoverla

activamente”.

Con relacion a los derechos de los ciudadanos, la normativa destaca entre otros:

1) el derecho a la informacion a nivel general e individual (art® 3),

2) el derecho a la participacion a través de la utilizacion de canales de
participacion suficientes, abiertos y flexibles (art® 5),

3) el derecho a peticion de aclaraciones sobre actuaciones municipales
de todas las personas, fisicas o juridicas, a nivel individual o en grupo
(art® 6),

4) el derecho a la iniciativa ciudadana para proponer la aprobacion de

una disposicién municipal o de actividades de interés publico (art® 7).

La normativa dedica el titulo tercero a la definicion de los organismos de
participacion a nivel de ciudad y sectorial; y el titulo cuarto a los procesos de
participacion. Las fases del proceso de participacion ciudadana incluyen: la fase de
informacién y comunicacion por parte de la administracion, la fase de aportaciones
por parte de los ciudadanos; y la fase de devolucion en la que el Ayuntamiento
responde a las aportaciones de los ciudadanos. A nivel de distrito, la normativa
establece que se elaboraran memorias participativas en las iniciativas de mayor
trascendencia para el distrito. Especial atencion merece el titulo quinto, en el que
se presentan los mecanismos de participacion. Estos mecanismos incluyen: la
audiencia publica ordinaria, la audiencia publica de presupuestos y ordenanzas
fiscales, y la consulta ciudadana celebrada por iniciativa propia, por el Consejo de

la Ciudad, o por iniciativa de la ciudadania.

A pesar de la existencia de un marco legal, como apunta (Capel, 2007): “En realidad
ni las memorias e informes, si existen, se dan a conocer, ni las audiencias publicas

(art® 26) estan bien reguladas y seriamente organizadas, ni la consulta ciudadana



(art® 28) funciona normalmente. El funcionamiento se limita, generalmente, a
informar a los que asisten de las decisiones que se han adoptado. Los documentos
no se muestran. Las reuniones tienen defectos graves de forma. No se fija un orden
del dia, ni se sabe quien participa, porque no se identifica a los participantes. No

hay procedimientos para debatir y tomar decisiones” (Capel, 2007).

Esta falta de mecanismos para la participacion efectiva aun con la existencia de un
marco legal que deberia facilitarla, contrasta con la sofisticada red de colaboracion
publico-privada que el Ayuntamiento ha ido consolidando desde principios de los
noventa. Aplicando las categorias analiticas de URA, podemos apuntar que dado el
modelo de decisiones que se ha establecido entre el sector publico y el privado en
Barcelona, la falta de modelos de participacion efectiva parece darse por el
profundo convencimiento por parte de los agentes claves en la gobernabilidad de la
ciudad (agentes politicos, agencias publicas, asociaciones y agencias publico -
privadas) de que la participacion ciudadana no sélo no es positiva para el desarrollo
de Barcelona, si no que entorpece la eficacia a la que ha llegado la colaboracion del
sector publico con los agentes econdmicos de la ciudad. En este contexto, desde
las esferas de decision, la participacion ciudadana y las propuestas de grupos de la

sociedad civil se enmarcan facilmente en el ambito de lo “no factible”.

Contrariamente a la posicion en la que se encuentran los colectivos ciudadanos, el
sector privado ha gozado en Barcelona de un largo periodo de aprendizaje de
cooperacion con la administracion. Como se ha apuntado podemos argumentar
que, este ambito de cooperacién a lo largo de los afios y la experiencia obtenida en
ella, influyen en la eleccion de objetivos de la politica local. El resultado es la
creacion de una politica urbanistica centrada en temas de crecimiento econémico
en menoscabo de otras posibilidades. Esta dinamica se ha visto reforzada por los
cambios estructurales ligados a los fendmenos de globalizacién y cambio de rol de

los gobiernos nacionales.



En politica urbanistica, en Barcelona se ha consolidado pues un régimen urbano
de crecimiento econdmico en el que sélo los agentes y recursos que lo sustentan
alcanzan impacto en la agenda local (Casellas, 2006). Asi mismo, la exclusion de
las visiones y aportaciones de los grupos de la sociedad civil que no forman parte
de la coalicion gubernamental dominante se produce porque su vision y sus
recursos no se enmarcan en el modelo consolidado por la colaboracién publico-
privada de la ciudad. Su discurso no se entiende porque no responde al marco de
gobernabilidad en la que se opera. La administracion no es capaz de discriminar
entre propuestas antisistema de otras con alto contenido analitico. Todo lo generado
desde las plataformas ciudadanas, indiscriminadamente, queda encuadrado en “lo

que no es factible.”

Como ilustra el caso de la empresa 22@Barcelona S.A. encargada de la
transformacion del Poblenou, la sofisticacién de los mecanismos de cooperacién
entre la sociedad municipal y sectores econdmicos contrasta con la falta de
mecanismos de participacion ciudadana. De hecho, la escasa inclusion de la
participacion ciudadana se ejemplifica no sé6lo en la falta de mecanismos
institucionales de negociacion que den voz a grupos ciudadanos en el proceso de
disefio en actuaciones urbanisticas; sino también por la falta de cultura de
participacion social. Esta cultura, de existir, fomentaria el intercambio de informacién
entre la administracion y el trabajo de grupos sociales cuando éstos, como en el
caso de Grup de Patrimoni Industrial del Forum de la Ribera del Besos, generan

estudios y propuestas por iniciativa propia.

4.2.1 El caso Can Ricart

El conjunto fabril de Can Ricart se edificoO en el siglo XIX bajo la direccion del
arquitecto y matematico Josep Oriol Bernadet y el arquitecto Josep Fontseré
Mestres. (Tatjer, 2005) aporta informacion detallada sobre la obra de estos dos

arquitectos al igual que sobre el valor arquitectonico e historico de la fabrica. El



proceso de evolucion del recinto a través de los afios ejemplifica a su vez los
cambios sufridos en el barrio en el que se ubica. La fabrica se inaugura como un
gran complejo textil en 1853. Las caracteristicas de la zona del Poblenou son
excelentes para la nueva actividad industrial de la época. Su ubicacion en el
extrarradio de la ciudad, con acceso a abundante agua y amplios espacios abiertos,
juntamente con la introduccion de la maquina de vapor permiten la construccion de
un ambicioso recinto para la estampacion textil. Como han destacado diversos
estudios, la fabrica se encuentra pues estrechamente vinculada a la historia
industrial de Barcelona (Tatjer, Urbiola y Grup de Patrimoni Industrial del Forum
Ribera del (Tatjer, 2005).

A lo largo del siglo veinte, las transformaciones de la base productiva de la ciudad
y la reubicacion de la industria a otras zonas metropolitanas afecta las
caracteristicas arquitecténicas del recinto al igual que sus usos. La fabrica se
transforma paulatinamente en parque industrial multi-sectorial para pequefas y
medianas empresas que afiaden edificacidon al conjunto. Tras una larga evolucion,
en el afo 2000, el complejo ubicaba alrededor de 30 pequefias empresas que
empleaban unos 240 trabajadores. La produccion de los talleres incluia una amplia
variedad de actividades, desde componentes de la industria metalirgica a

carpinteria. El reciento también proporcionaba espacio para un colectivo artistico.

La actividad econOmica y artistica ubicada en Can Ricart se vio directamente
afectada por las modificaciones introducidas al Plan General Metropolitano de 1976
aprobadas por el Ayuntamiento en el afio 2000 (Ajuntament, 2000). La modificacién
recalifica los usos del suelo para la zona del Poblenou como nuevo centro
productivo vinculado a “la economia del conocimiento”. Bajo la nueva normativa, las

actividades de la industria tradicional deben desplazarse de la zona.

El area se transforma de zona industrial a nuevo espacio mixto de coexistencia para

industrias vinculadas a las nuevas tecnologias, oficinas, vivienda, comercio,



servicios y espacios abiertos. Aunque todavia es temprano para evaluar el éxito de
esta estrategia, se identifican dos limitaciones. Por un lado cabe destacar que la
amplia clasificacion de las actividades reconocidas como “nueva economia” o
“economia del conocimiento” permite apuntar a un posible efecto de reubicacién de
la actividad econdmica desde otros puntos de la ciudad. Algunas de las nuevas
empresas en el barrio del Poblenou no forman necesariamente parte de tecnologia
puntera, sino mas bien de servicios avanzados que ya operaban con anterioridad
en Barcelona. Por otro lado, la exclusion de pequefios empresarios con larga
tradicion en la zona repercute negativamente en el tejido econémico y social del

barrio (Pallares y Casellas, 2007).

El nuevo plan para el barrio del Poblenou afecta a casi 200 hectareas, de las cuales
se destacan 6 areas (LIull Pujades Llevant, Pera-Pere IV, Audiovisual Campus, Parc
Central, Eix Llacuna vy Llull Pujades Ponent) de intervencion bajo el liderazgo del
sector publico. Can Ricart se encuentra ubicado en la zona 4, “Parc Central”. (Ver

diagrama 4).

Bajo la plataforma: “Salvem Can Ricart,” la movilizacion ciudadana generada
entorno de la fabrica de Can Ricart se ha articulado alrededor de dos estrategias
independientes en contenido pero complementarias en la practica. La primera hace
referencia al valor patrimonial, arquitecténico e histérico del conjunto. El segundo

se vincula a los futuros usos del recinto.

Los estudios generados desde el Ayuntamiento para el conjunto del territorio
afectado por el proyecto 22@Barcelona, determinaron inicialmente la necesidad de
conservar escasa edificacion. En el caso de Can Ricart del conjunto del recinto, el
proyecto de remodelacion aprobado por el Ayuntamiento en Marzo del 2005
conservaba solo unas pocas estructuras simbolicas: una chimenea, una torre con

un reloj y dos naves. Ademas, tal y como sefialaban los estudios del Grup de



Patrimoni del Forum de la Ribera del Besos, estos pocos elementos conservados

iban a quedar encerrados y desvirtuados dentro de la nueva edificacion.

Diagrama 4.

El proyecto 22@Barcelona y sus 6 zonas estratégicas.

Zonas Estratégicas:
1- Llull Pujades Llevant
) 2- Pera-Pere IV
Equipamentos 3- Audiovisual Campus
4- Parc Central

- Vivienda 5- Eix Llacuna
6- Llull Pujades Ponent

Actividades productivas

Fuente: Elaboracion propia a partir de www.bcn.es, 2015

Como alternativa al modelo presentado, y en un esfuerzo por detener la demolicién
de la fabrica, el Grup de Patrimoni del Forum de la Ribera del Besos documenté el
valor de la totalidad del recinto destacando el peso unitario del conjunto como

elemento arquitecténico e histdrico de la ciudad.

Las caracteristicas de la organizacion horizontal y participacion abierta del Forum
de la Ribera del Besos que se ha movilizado en contra de la demolicion de Can
Ricart se exponen en (Zusman, 2004). Por otra parte, (Capel, 2007) analiza en

detalle las vicisitudes del proceso con respecto al recinto y la falta de cooperacion
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de la administracion local con la plataforma reivindicativa. En marzo de 2005, el
Grup de Patrimoni present6 una propuesta de plan integral del patrimonio industrial
de Barcelona, con un anexo sobre el patrimonio industrial del Poblenou. En
Septiembre del 2006, el grupo junto a un amplio nimero de asociaciones vecinales,
culturales y sociales presentd una nueva alegaciéon y propuestas a un nuevo plan
del Ayuntamiento elaborado como respuesta a la Proposicion no de ley aprobada
por el Parlamento de Catalufia sobre la proteccion del patrimonio industrial del

Poblenou instigada en gran medida por la presion popular.

A pesar de todas las dificultades en el didlogo entre grupos de la sociedad civil y el
Ayuntamiento, a mediados del afio 2007, la combinacion del trabajo riguroso del
Grup de Patrimoni, la colaboracion de un gran nimero de asociaciones vecinales,
la atencién mediatica despertada, y la movilizacion de amplios sectores de la
sociedad civil barcelonesa consiguié parar la demolicion de la fabrica y abrir la
posibilidad de conservacién integra del recinto amparandose en la calificacion del
complejo como “bien cultural de interés nacional” por parte del Gobierno de la

Generalitat de Catalunya.

Con respecto a las actividades productivas de la fabrica, a finales del 2005, la
totalidad de las empresas que realizaban su actividad econémica en el recinto
fueron desplazadas. Se abrié entonces un nuevo debate sobre los futuros usos del
espacio. En febrero de 2006, la plataforma Can Ricart presenté una propuesta de
usos y actividades. La propuesta identifica tres tipos de futuros usos enfatizando el
valor del recinto como centro social a nivel de barrio y ciudad: Los usos propuestos
son: 1) equipamientos para la ciudad, incluyendo un casal de barrio, espacios
sociales polivalentes y una guarderia infantil; 2) un museo del trabajo, y 3) un centro

para actividades artisticas y tecnolégicas.



4.2.2 Reflexiones para una gobernabilidad local mas democratica y efectiva

El debate sobre qué actividades deben ubicarse en Can Ricart resulta largo y
complejo dado el diferente nivel de intereses entre la administracion publica, la
propiedad y los grupos sociales. La disparidad de opiniones no debe sin embargo
obstaculizar el debate. De hecho, el caso de Can Ricart es un ejemplo de como la
participacion de la sociedad civil puede complementar las actuaciones del sector
publico. Las aportaciones sobre temas de patrimonio y usos por parte de colectivos
ciudadanos demuestran de forma muy significativa como el capital humano de la
ciudad es capaz de cooperar y complementar el trabajo de la administracion,
identificando, por ejemplo, un valor patrimonial que habia pasado desapercibido en

el estudio generado por parte del Ayuntamiento.

El problema de la falta de mecanismos de participacion efectiva y cooperacion
abierta entre los colectivos ciudadanos y la administracion en Barcelona se complica
si a ello se afiade el impacto de un grupo de fendmenos nuevos que inciden en el
territorio urbano barcelonés y su estructura econémica y social. Entre estos factores
cabe mencionar el creciente numero de turistas que visitan la ciudad a lo largo de
todo el afo; la llegada de numerosos inmigrantes que se concentran en barrios de
la ciudad dependiendo de las oportunidades de vivienda y de las redes de
migracion; el creciente volumen de inversiones de capital foraneo que intenta
rentabilizar sus inversiones al margen del contexto econémico y social local; y los
cambios de funciones y usos de amplias zonas de la ciudad. Esta creciente
complejidad social y econdmica de la ciudad debe pues contar con un sistema de
gobernabilidad amplio que ampare y promocione la participacion ciudadana de
forma efectiva. El modelo de desarrollo urbanistico basado en coaliciones de
crecimiento economico entre el sector publico y el privado con larga tradicion en los
EEUU muestran numerosas evidencias, no tan solo de deficiencias en temas de
justicia social, sino también de limitaciones en crecimiento econémico sostenible.

Desde el marco tedrico de URA vy la tradicion analitica de la economia politica



anglosajona, los trabajos de Marc Levine (1987, 1999 y 2000) sobre la ciudad de
Baltimore en los EEUU ilustran bien el problema.

Barcelona cuenta con una gran ventaja respecto a otras ciudades. De forma
diferente a como ocurre en numerosas ciudades del &mbito anglosajon, en
Barcelona el poder de decisién aun reside en la administracion publica (Mcneill,
2003). En este sentido, el papel de liderazgo de la administracion local sitla a la
ciudad de Barcelona en una posicion privilegiada para que la participacion
ciudadana tenga lugar de forma efectiva. Las Normas Reguladoras de Participacion
Ciudadana aprobadas en Noviembre del 2002 proporcionan el marco legal para esta
participacion. Junto al aspecto legal, los diferentes grupos politicos que han
controlado la administracion local, han reiterado a menudo su voluntad de gobernar
bajo un consenso social plural. Para que la ciudad cuente con una voluntad politica
de inclusién, estas declaraciones politicas deben pues traducirse en la practica.

Politicos y académicos insisten en la idea de que para dar respuesta a los retos de
la nueva sociedad de la informacion se requiere creatividad y conocimiento.
Creatividad y conocimiento son conceptos mucho mas amplios que los
estrictamente vinculados a actividades econdmicas ligadas al uso de nuevas
tecnologias. Creatividad y conocimiento implican pensar en modelos de crecimiento
econdémico novedosos y alternativos. El desarrollo econémico y social a largo plazo
emerge, no sélo de la capacidad de atraer un grupo especifico de empresas, sino
también y de forma muy especial, de la solidez de las relaciones sociales que se

encuentran en los activos productivos ligados a un espacio y tiempo concretos.

Ante los retos que suponen la globalizacion de la economia, el sector publico en
Barcelona puede y debe desplegar los mecanismos necesarios para asegurar que
la participacion ciudadana no se de tan solo a nivel formal sino real. De la misma
forma que el Ayuntamiento ha fomentado la relacién publico-privada por

considerarla basica para el futuro desarrollo de Barcelona, con el fin de encontrar



respuestas innovadoras y efectivas, la administracion debe capitalizar en el capital
social y humano de su ciudad. Para ello es necesario en primer lugar consolidar
mecanismos la inclusion de la sociedad civil en la gobernabilidad local y en segundo
lugar, hace un esfuerzo constante y critico para escapar a la instrumentalizacion de
la participacion ciudadana que muy a menudo tiene lugar en los regimenes locales
norteamericanos. En definitiva, se trata de reconocer y capitalizar en el valor del
capital humano, social y urbano existente. Futuros estudios y analisis deben

profundizar en este debate.

4.3 Evaluacién de politicas publicas y participacién ciudadana en Chile

En el caso de Chile la practica participativa de la ciudadania en la evaluacion de las
politicas publicas comenzd a plantearse incipientemente en la campafa del ex
presidente Ricardo Lagos en el afio de 1999, en donde por primera vez aparece en un
programa de gobierno el objetivo de aumentar la participacién ciudadana, el que
ademas se reflejaba en un acuerdo firmado entre los partidos de la Concertacion. Si
bien en los gobiernos anteriores existieron iniciativas de participacion ciudadana por
parte de algunos organismos estatales para cierto tipo de politicas publicas, éstas no
respondian a una estrategia de gobierno pro participacion ciudadana.

El diagndstico expresado por el ex mandatario fue contundente y claro a la hora de
manifestar el progresivo distanciamiento entre la institucionalidad y las personas,
argumentando que “la democracia necesita una sociedad civil fuerte que llegue donde
el Estado no lo hace, para facilitar los vinculos sociales, contribuir a la formulacién y
defensa de los intereses colectivos y estimular formas de participaciéon y compromisos
mutuos, que apuntale al desarrollo econdmico y donde a través del control ciudadano
se perfeccionen y complementen las maneras en las que el Estado regula las dinamicas
del mercado en direccion a los intereses generales de la comunidad”. (Del Campo,
2006).



Asi, el gobierno del ex presidente Ricardo Lagos en su proyecto de reforma y
modernizacion del Estado, a partir de ese mismo afio comenz0 a impulsar la accion
politica concreta para reformar la participacion ciudadana en la gestion publica,
incorporando  principios béasicos para la formulacibn de los compromisos

gubernamentales.

En virtud de estas orientaciones basicas, el Ejecutivo buscé una mayor y mejor
gobernabilidad democratica con la sociedad civil. Algunas de las iniciativas mas
destacadas fueron los 106 compromisos ministeriales en la perspectiva de incorporar la
participacion ciudadana en la gestion de sus 6rganos; la constitucién de un Consejo
Ciudadano para el Desarrollo de la Sociedad Civil, que debia funcionar como eje
articulador y facilitador entre sociedad civil y el Estado, donde se propusieron nuevos
arreglos juridico normativos, de financiamiento y fortalecimiento institucional de las
organizaciones civiles; y se instruy6 al Ministerio Secretaria General de la Presidencia
(SEGPRES) para elaborar la Ley de Bases de Participacién Ciudadana en la Gestion

Publica.

Bajo este contexto, la reforma modernizadora de la gestion publica a partir de la
resolucién participativa que se propuso el gobierno chileno a partir del 2000 se tradujo
en una serie de actividades y proyectos, encabezados y coordinados principalmente por

dos ministerios:

La Secretaria General de la Presidencia (SEGPRES) y la Secretaria General de
Gobierno (SEGEGOB). Aqui el acuerdo politico legislativo pactado apuntaba a

consolidar un Estado capaz de responder en el servicio a la ciudadania.

Asi cada ministerio del gobierno chileno comenzd a incorporar la participacion en una
agenda distinta, mientras la SEGPRES incluy6 la nocion de participacion ciudadana en
la agenda de institucionalidad, con el compromiso de fomentar la participacion de la

sociedad civil en el desarrollo de iniciativas que apuntara a un mayor control ciudadano



y mayor transparencia sobre los poderes publicos, por su parte la SEGEGOB buscé
difundir mediante diferentes programas de informacion ciudadana coordinados por la
Divisién de Organizaciones Sociales (DOS), que también asumio el desafio de catastrar
y sistematizar los espacios de atencion de los ministerios y servicios publicos, creando
un directorio de espacios de atencion ciudadana mediante portales electronicos.
(Gentes, 2004).

Particularmente, a nivel gubernamental la DOS es el organismo, dependiente del
Ministerio de la Secretaria General de Gobierno del Estado, que tiene a su cargo la
implementacion y coordinacion de la politica publica en materias de participacion
ciudadana y fortalecimiento de la sociedad civil, esta entidad tiene como proposito
fortalecer a las organizaciones de la sociedad civil y promover espacios en los que la
ciudadania pueda informarse, opinar e influir en la formulacién, ejecucion y evaluacion

de la gestion publica.

Sus objetivos principales son mejorar la vinculaciéon y la comunicacion entre el Gobierno
y las diversas organizaciones de la sociedad civil, facilitar la expresion de necesidades
de la ciudadania y mejorar el conocimiento y comprensiéon de los ciudadanos respecto
de los planes y programas gubernamentales, para estimular la integracion y la

participacion social.

La DOS buscé fortalecer a las organizaciones de la sociedad civil y promover espacios
en los que la ciudadania pueda informarse, opinar e influir en la formulacion, ejecucién
y evaluacién de la gestion publica, ademas se integr6 por el Departamento de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil, Diversidad y no Discriminacién, Ciudadania y
Gestion Publica, e Informacion Ciudadana, los cuales se ocuparon de mejorar la
vinculacion y la comunicacion entre el Gobierno y las diversas organizaciones de la
sociedad civil, facilitar la expresion de necesidades de la ciudadania y mejorar el
conocimiento y comprension de los ciudadanos respecto de los planes y programas

gubernamentales, para estimular la integracion y la participacion social.



Paralelamente, a raiz de la politica impulsada por el ejecutivo a nivel regional surgieron
una variedad de mecanismos institucionales bajo la forma de “Consejos Mixtos”, la
mayoria de ellos de caracter consultivo, donde se pretendia la concurrencia del sector

publico y la sociedad civil.

La mayor parte de estos consejos se conformaron a través de lo que en Chile se llama
participacion “por invitacion”, que busca incorporar visiones externas al Estado,
seleccionando integrantes de manera unilateral por parte de la autoridad, sin apego a
estandares, sino a razones de estrategia politica (Remy, 2005). Esto generd un
predominio amplisimo de técnicos y profesionales especializados, manifestandose
también el protagonismo de las élites profesionalizadas en nombre de la participacion

ciudadana.

Una revision de los estatutos y caracteristicas de dichos Consejos arroja una diversidad
de criterios para su conformacion, en su alcance y en las atribuciones que se les
entregaron. Sin embargo, la misma variedad existente, indica que se trata de un
mecanismo ampliamente utilizado, que cumplié una funcién en la legitimacion politica
de los gobiernos de la Concertacion, por lo que resulta ilustrativo presentar una

clasificacion:

Consejos Directivos: Se conforman a través de mecanismos de cooptacion selectiva,
por medio de diversos criterios se incluyen personas designadas por el Presidente de la
Republica provenientes de varios sectores tales como representantes de diversos
ministerios y servicios publicos y personas no pertenecientes al ambito gubernamental,
del sector empresarial, sindical, académico y de organismos no gubernamentales. Sus
funciones son directivas, aunque de hecho las delega en el Director Ejecutivo. Lo
relevante de estos consejos es que tienen a su cargo funciones de orientacion politica

de las reparticiones mencionadas.



Consejo de Designacion: La constitucion de estos consejos es a través de la
designacion a propuesta de organizaciones del sector involucrado, como ocurre con el
Consejo Nacional de la Cultura y las Artes, donde son diversas ramas artisticas quienes
proponen al presidente ternas de nombres para su seleccion. Este Consejo cumple la
funcion de un ministerio, pues su presidenta tiene rango ministerial y es de confianza

del presidente.

Corporaciéon Nacional de Derecho Indigena (CONADI): Esta tercer modalidad esta
conformada por representantes del Presidente de la Republica y consejeros electos
periddicamente por las diferentes etnias reconocidas en el pais. Los posteriores
conflictos institucionales sufridos por esa organizacion sugieren que dicha combinacion
de consejeros no ha tenido los resultados que se esperaron. Frente a los conflictos mas
importantes, algunos de los representantes del Presidente se han comportado
autonomamente, lo que llevo a su remocion. Por otra parte, la legitimidad electoral de
los consejeros indigenas se confronta con su condicién minoritaria en el Consejo. Esto
derivo en diversas ocasiones en situaciones altamente conflictivas, especialmente
durante el periodo de 1994 —2000.

Consejo del Fondo de las Américas: A este concurrian representantes de diversos
ministerios, un representante del gobierno de Estados Unidos (de donde provenian los
recursos) junto a un numero mayoritario de representantes electos de las
organizaciones beneficiarias del fondo, uno de los cuales lo presidia. Similar es el
sistema contemplado para el Consejo del Fondo de Fortalecimiento de la Sociedad Civil
en el proyecto de ley sobre participacion y asociatividad, al cual se agregaron consejeros

nombrados por el parlamento (Viveros, 2008).

La experiencia del Consejo del Fondo de las Ameéricas no presento los conflictos de la
CONADI, a pesar de que, al igual que este, su consejo incluia la participacién directa de

consejeros legitimados electoralmente. Ello lleva a pensar que los problemas no



emanan necesariamente de introducir participacion directa de sectores sociales, sino

del marco legal y politico en que estos consejos se desenvuelven.

También se han producido problemas debido al centralismo de la gestion publica en
Chile. Ha sido el caso de los conflictos ambientales, en los cuales en mas de una
ocasion los ministros sectoriales han impuesto sus decisiones a las Comisiones
Regionales del Medio Ambiente (COREMA). La particularidad de las COREMA, es que
estan reguladas por la ley de medio ambiente y cuentan con atribuciones definidas.
Medio ambiente es el Unico sector que cuenta con una institucionalidad participativa
sancionada legalmente. En este caso, las atribuciones de los organismos participativos
suelen colisionar con la tradicion y cultura politica chilena de decidir desde el centro.
Este problema no afecta solamente a los representantes de la sociedad civil, sino
también a los representantes regionales del gobierno, que ven asi vulneradas sus

atribuciones establecidas por ley.

De esta manera se crearon Comisiones y Consejos Asesores Presidenciales de
caracter transitorio, establecidos para ampliar el debate con anterioridad a la
formulacion de politicas o la presentacion de proyectos de ley. Dichas comisiones han
sido publicitadas como un mecanismo de participacion, pero manifiestan una gran
diversidad de normas en cuanto a su conformacién, tendiendo en general a sobrevalorar
el papel de los técnicos y especialistas sectoriales, por sobre el de la sociedad civil o las
organizaciones sociales vinculadas al tema. Pero por sobre todo la limitacion de dichos
consejos es su falta de articulacion con las instancias de formulacion y decision de las

politicas publicas, por lo que sus resultados son extremadamente imprecisos.

De hecho la formacion de consejos y comisiones ha sido un mecanismo
permanentemente utilizado desde 1990, para temas de derechos humanos, educacion
(Comision Brunner y Comisién Asesora Presidencial de Educacion), pobreza (Consejo
Nacional para la Superacion de la Pobreza), pueblos indigenas (Comision de Nuevo
Trato).



Mas que instrumentos de participacion ciudadana institucionalizada, estas comisiones
y consejos pueden considerarse una respuesta ad hoc a necesidades politicas, que

amplian la interlocucién e intentan preparar condiciones para un acuerdo politico.

Por ello todas utilizan la metodologia de “participacion por invitacion” (Remy, 2005), sin
establecer criterios publicos para su integraciébn. Por eso tampoco se precisa
exactamente el destino de las propuestas que elaboran y cada una de ellas establece
su modo de funcionar y la apertura de sus deliberaciones, sin que existan estandares

que garanticen la participacion.

En el caso del Consejo Asesor de Educacion que privilegio la incorporaciéon mas
organica de sectores sociales, la falta de metas claras para su trabajo y para el destino
de sus propuestas, hizo que el compromiso de los sectores mas criticos del gobierno
fuese de corta duracion y debilitd el caracter deliberativo que la instancia debia tener.

Tampoco se resolvié adecuadamente la relacidén entre técnicos y representantes.

En términos cuantitativos, los primeros estaban sobre-representados. Mas alla de eso,
las condiciones del dialogo y el destino concreto de las deliberaciones era un asunto
gue no estaba resuelto con claridad. Ello condujo a que el informe del Consejo no fuese
de consenso y que luego el Ministerio de Educacion seleccionara las propuestas que
incluiria como proyectos de ley. Finalmente se conformé otra instancia, de caracter
politico, donde el gobierno y los partidos que lo apoyan negociaron con la oposicién el

contenido concreto de las reformas.

Asi en los afios noventa en Chile la participacion ciudadana parecidé ser una idea
politicamente correcta, es decir, formé parte del discurso oficialmente aceptado. Pero
su significado permanecio en la ambigiedad y su despliegue fue muy acotado. En
cualquier caso hablar de participacion ciudadana en el contexto de los noventa, no
comprometia ningin cambio concreto en las orientaciones y practicas del proceso

politico e institucional.



4.3.1 Efectividad de los mecanismos de Participacién Ciudadana

Una evaluacion de la incorporacion de la participacion ciudadana en las politicas y
programas publicos realizada en 2008, a partir del Informe Gubernamental realizado por
la Divisién de Organizaciones Sociales (DOS, 2008) arrojo la sorprendente cantidad de
305 mecanismos de participacion, correspondientes a 155 compromisos de
participacion ciudadana establecidos por la totalidad de los 18 ministerios en que se
divide la Administracion Central. (Fernandez y Ordoiiez, 2007), Sin embargo la misma
evaluacion muestra el escaso potencial efectivo de promocion de la participacion

ciudadana.

El analisis de la iniciativa gubernamental entregé datos que confirmaron, seis afios
después de establecido el instructivo presidencial, la falta de avances sustantivos en la
materia. Por una parte se establece que un 37% de lo que se informa como participacion
por parte de los ministerios y servicios -y se publica como tal por la DOS- no corresponde

a participacion.

Ello evidencia una falta de comprensién y claridad, asi como ausencia de estandares,
respecto de la materia en cuestion. Los instrumentos participativos puestos en practica
estan concentrados en la modalidad instrumental (44%), principalmente en la modalidad
mas basica de esta: la participacion informativa, que alcanza un 26% del total de
mecanismos. La participacion que los autores llaman “empoderadora”, pues tiene
consecuencias de fortalecimiento tanto para la gestibn estatal como para los

participantes de la sociedad civil, sélo alcanza un 19% (Fernandez y Ordéfiez, 2007).



Tabla 3:

gestion estatal (N=305).

Tipos de Participaciéon involucrados en los mecanismos incorporados en la

Fases No Participacion Tipo de Participacion
Instrumental Empoderadora

Fase de Uso de Campafias | Difusion de
Informacion | Tecnologias 9.2% informacion 26.2%

dela

Informacion

3.3%
Fase de Consulta no Participacion
Diagnaostico y vinculante deliberativa
Decision 8.8% 2.8%
Fasede Gestion interna, mejora de | Ejecucion delegada | Co-gjecucion,
Implementaci | atencion al usuario 25, 0% | 3.0% supervision
on 3.9%
Fase de Evaluacion pasiva: | Reformulacion
Evaluacion y consulta, quejas deliberativa
Reformulacio reclamos 3.6% (Control social)
n 33%
Total 37.4% 43.6% 19%

Fuente: Datos obtenidos de (Fernandez y Ordofiez, 2007)

Estos resultados muestran con claridad la falta de un concepto acerca de lo que la
participacion puede significar para las politicas publicas. No solamente los ministerios y
servicios informan errébneamente a la reparticion encargada del seguimiento, la DOS,
sino que ésta carece de estandares apropiados para orientarlos y producir el avance

gue se busca en la gestién del Estado.
4.3.2 Ley de Participacion ciudadana en Chile
Luego de un proceso de discusion pre legislativo de mas de 3 afios, la situacion que

prevalecio en la década anterior cambiaria, ya que el 16 de febrero de 2011 se publicé
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la “Ley sobre asociaciones y participacion ciudadana en la gestion publica” (Ley 20.500),

situacién poco difundida desde el gobierno como desde los medios de comunicacion.

El origen de esta normativa es en un mensaje del Ejecutivo del afio 2004, bajo el
gobierno del Presidente Ricardo Lagos, que recoge el trabajo del Consejo de
Fortalecimiento de la Sociedad Civil, no obstante su tramitacion fue larga, tardando todo
el gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet, quien le otorgé las urgencias necesarias
para agilizar su tramite, pero el proyecto tuvo modificaciones significativas en el proceso

legislativo en relacion a su version original.

Con la promulgacion de este ordenamiento, se generd un nuevo marco juridico para la
asociatividad, se establecio la participacion como un derecho ciudadano y se instauro
una nueva institucionalidad denominada “Consejos Comunales de la Sociedad Civil”.
Particularmente, la Ley 20.500 desarroll6 los aspectos siguientes:

1. Gener6 un nuevo marco juridico para la Asociatividad.

2. Establecié la participacion como un derecho ciudadano. “Normas de

Participacion”.

3. Instaurd una nueva institucionalidad en los ministerios y servicios denominada

“Consejos Consultivos de la Sociedad Civil”.

4. A nivel municipal, creé los “Consejos Comunales de la Sociedad Civil.”

Sobre el Derecho a la Asociacion, el cuerpo legal establecié el marco del derecho, sus
limites y el rol del Estado en el apoyo a la asociatividad. Sefial6 las caracteristicas y
funciones del Registro Nacional de Personas Juridicas Sin Fines de Lucro (RNPJ), que

depende del Servicio de Registro e Identificacion.



Sobre la Gestion Pablica Participativa particularmente destaca que:

* Reconoce el derecho de todas las personas a asociarse libremente para la
consecucion de fines licitos. Este derecho comprende la facultad de crear asociaciones

gue expresen la diversidad de intereses sociales e identidades culturales.

» Seflala que los 6rganos de la Administracion del Estado garantizaran la plena
autonomia de las asociaciones y no podran adoptar medidas que interfieran en su vida

interna.

* Indica que las asociaciones podran construir uniones o federaciones, cumpliendo los
requisitos que dispongan sus estatutos y aquellos que la ley exige para la constitucion
de las asociaciones. En las mismas condiciones, las federaciones podran constituir

confederaciones.

* Se constituira un Registro Nacional de Personas juridicas sin fines de lucro a cargo del
Servicio del registro Civil e Identificacion.

* El Servicio de Registro e Identificacion realizara estadisticas de caracter anual, un
listado de vigencia y no vigencia distinguiendo organizaciones disueltas o extintas de

las presuntamente inactivas.

» Establece la responsabilidad administrativa de los funcionarios responsables de
derivar los antecedentes al RNPJ como infraccion grave de los deberes funcionarios.
Sobre la Participacion Ciudadana en la Gestion publica, se agrega como principio de la

administraciéon del Estado “la participacion ciudadana en la gestion publica”.

El Estado reconoci6 a las personas el derecho de participar en sus politicas, planes,
programas y acciones efectuados a través de sus 6rganos de administracion. Con ello

se ordend que cada 6rgano de la Administracion del Estado deberd establecer las



modalidades formales y especificas de participacion que tendran las personas y

organizaciones en el ambito de su competencia.

Para las Consultas Ciudadanas, los 6érganos de la Administracion del Estado, de oficio
0 a peticion de parte, deben sefialar aquellas materias de interés ciudadano en que se
requiera conocer la opinién de las personas. Las consultas deberan ser realizadas de

manera informada, pluralista y representativa.

Todos los 6rganos de la Administracién del Estado (desde los ministerios nacionales,
subsecretarias regionales y municipios) deben establecer Consejos de la Sociedad Civil,
de caracter consultivo, que estaran conformados de manera diversa, representativa y
pluralista por integrantes de asociaciones sin fines de lucro que tengan relacién con la

competencia del 6rgano o servicio publico respectivo.

Esto ultimo implica que los distintos servicios publicos tienen la obligacion de promover
la participacion que considere la consulta a la ciudadania en materias de planificacion y

gestién, asi como dar cuentas publicas de su gestion.

También la Ley 20.500 gener6é modificaciones en la ley N° 19.418, sobre Juntas de
Vecinos y demas Organizaciones Comunitarias, siendo las principales la que sefalan

que:

e Las Uniones Comunales vy funcionales pueden agruparse en federaciones y
confederaciones de caracter provincial, regional o nacional;

e Un reglamento establecera su funcionamiento;

e Porlo menos 1/3 de las Uniones Comunales o de organizaciones funcionales de la
provincia o de la region, se requiere para formar una federacion, y

e 1/3 de federaciones regionales de un mismo tipo podran constituir una

confederaciéon nacional.



Cada Union Comunal que concurre a la constitucion de una federacion, o que resuelve
su retiro de ella, requiere de la voluntad conforme de la mayoria de los integrantes de
su directorio. El mismo procedimiento se aplicd para las federaciones que constituyan

una Confederacion.

La Federacion o Confederacion goza de personalidad juridica por el solo hecho de
realizar el depdsito de su acta constitutiva y estatutos en la secretaria municipal de la
comuna donde reconozca su domicilio, de acuerdo al Reglamento, el que establece,

ademas, los procedimientos para su constitucién, regulacion y funcionamiento.

La ley implantd también una reduccién en la cantidad de directores de las
organizaciones territoriales y funcionales (de 5 a 3 miembros) y aumenté los afos de
vigencia de la directiva, de 2 a 3 afios de duracion. Esto inicialmente facilito la
conformacion de Juntas de Vecinos o Centros Culturales o Sociales.

Asimismo, reconocié la existencia de organizaciones informales (es decir, sin
personalidad juridica) para que puedan postular a recursos gubernamentales. Esto es
importante sobre todo en el reconocimiento de nuevas formas de participacion y

asociatividad juvenil.

El Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil (COSOC), se cre6 por la
ley 20.500 con el objetivo de asegurar un mecanismo institucional de participacion de la
ciudadania en el control ciudadano de la gestion municipal. Reemplaza al antiguo
CESCO vy, si bien mantiene su caracter consultivo, es bueno conocer las posibilidades
gue puede abrir para que los dirigentes sociales puedan incidir en la gestibn municipal,

fortaleciendo asi la democracia en el municipio y la comuna.

El COSOC se integré con las Juntas de vecinos; organizaciones comunitarias de
caracter territorial; Clubes deportivos, clubes de adultos mayores, centros de madres;

organizaciones comunitarias de caracter funcional; personas juridicas sin fines de lucro



cuya finalidad sea la promocion del interés general en materia de derechos ciudadanos,
asistencia social, educacioén, salud, medio ambiente, o cualquiera otra de bien comun,
en especial las que recurran al voluntariado, y que estén inscritas en el Catastro de

Organizaciones de Interés Publico, entre otros.

Entre las funciones del COSOC, se establecieron las siguientes:

e Pronunciarse, en el mes de marzo de cada afio, sobre LA CUENTA PUBLICA que
el Alcalde efectle de su gestion anual y de la marcha general de la Municipalidad
(puede interponer un recurso de reclamacion).

e Solicitar a las organizaciones del COSOC comentarios u opiniones sobre La Cuenta
Pulblica, de manera previa al pronunciamiento de sus observaciones.

e Formular observaciones a los informes que el Alcalde le presentara sobre los
presupuestos de inversion, plan comunal de desarrollo y modificaciones al plan
regulador (Cuenta con 5 dias habiles para formular las observaciones, y el alcalde
debe pronunciarse sobre dichas observaciones.)

e Presentar reclamo de ilegalidad contra resoluciones u omisiones de la
municipalidad

e Emitir opinibn acerca de propuestas de asignacion o modificacion de la
denominacion de los bienes municipales y nacionales de uso publico que el Alcalde
presente.

e Solicitar al Alcalde, previa ratificacion de los 2/3 de los concejales en ejercicio, la

realizacion de un plebiscito comunal.

Para el funcionamiento del COSOC, la cantidad de consejeros depende del nUmero de
concejales (6, 8,10) de la comuna y cada municipalidad determina el Reglamento del
Consejo. El Alcalde somete el Reglamento a aprobacion del Consejo Municipal y para
realizar una reforma del Reglamento, se requiere la aprobacién de 2/3 partes se los
miembros del Consejo, previo informe del concejo comunal de organizaciones de la

sociedad civil.



El Consejo debe reunirse a lo menos cuatro veces al afo, con la presencia del Alcalde.
El Alcalde preside el COSOC. En ausencia de éste, el Consejo seré presidido por el
vicepresidente que elija el propio consejo entre sus miembros. El secretario municipal
desempeniiara de ministro de fe, suscribe actas de las sesiones, manteniendo archivo
de actas y conserva las originales de la Ordenanza de Participacion y Reglamento del
Consejo.

Cada municipalidad debe proporcionar los medios necesarios para el funcionamiento

del concejo comunal de organizaciones de la sociedad civil.

Para ser consejero se requiere contar con 18 afios de edad, tener un afio de afiliacién
a una organizacion del estamento, en caso que corresponda, en el momento de la
eleccion; ser chileno o extranjero avecindado en el pais, y no haber sido condenado por
delito que merezca pena aflictiva, reputandose como tales todas las penas de crimenes
y, respecto de las de simples delitos, las de presidio, reclusion, confinamiento,

extrafiamiento y relegacibn menores en sus grados maximos.

4.3.3 Programa de Gobierno Chile 2014-2018

El programa de gobierno del periodo de gobierno 2014 — 2018 reafirma que se garantiza
gue todos los sectores de la sociedad del gobierno chileno tengan el mismo derecho a
influir en las decisiones que afectan al Pais y sin ningun tipo de discriminacion arbitraria.
Adicionalmente, en el marco de reformas politicas constitucionales, se prevén
incorporar nuevos mecanismos de democracia directa o semi directa en distintos niveles

de decision publica.

Todo lo cual se inscribe en el marco conceptual de una nueva Constitucion que debera
elaborarse en un proceso democratico, institucional y participativo, definiéndose el
altimo como un proceso que permita a la ciudadania participar activamente en la

discusion y aprobacion de la Nueva Constitucion.



En el programa, la propuesta general del futuro gobierno en materia de participacion en
la gestion publica, sefala la necesidad de revisar la Ley 20.500, sobre asociaciones y
participacion ciudadana en la gestion publica, y las leyes de Municipios y de Juntas de
Vecinos.

Como medidas concretas se mencionan:

e La creacién de un Consejo de Participacion Ciudadana y Fortalecimiento de la
Sociedad Civil, que se relaciona con el Ministerio Secretaria General de Gobierno.

e Una Estrategia Integral de Fortalecimiento de la Sociedad Civil, lo que implica la
redefinicibn de objetivos, montos y formas de asignaciéon del Fondo de

Fortalecimiento de las Organizaciones de Interés Publico.

e La creacion de una Division de Participacién Ciudadana en la SEGEGOB, de tal
manera de dar adecuado seguimiento y control del cumplimiento de metas

ministeriales en materias de participacion.

Estas tres medidas constituyen acciones que buscan perfeccionar instituciones de
participacion de la sociedad civil que estan en, aunque deficiente, funcionamiento, y una
de caracter estatal, cuyo propdsito explicito es el cambio de nombre de la actual Division

de Organizaciones Sociales.

La propuesta es magra y absolutamente insatisfactoria. Desde la nocién de la
participacion ciudadana en la gestion publica la sociedad civil y los movimientos sociales
aparecen siendo actores no relevantes en el proceso de las transformaciones
anunciadas, que no llevan aparejadas medidas concretas que permitan pensar que ellas
sean disefiadas, ejecutadas y evaluadas en conjunto con la ciudadania. Las tendencias
elitistas se mantienen y la ciudadania tendra que observar el desarrollo de las politicas

publicas que se anuncian.



Sin duda es necesario fortalecer y perfeccionar los mecanismos que permiten el
desarrollo de la democracia representativa. Las grandes reformas politicas apuntan a
ello. También es cierto que un plan ambicioso y acertado, como el presentado por la
presidenta electa, exige un marco de participacion ciudadana que no se explicita, si el
objetivo es que, en paralelo y como parte del fortalecimiento institucional de la
democracia, se implementen las adecuadas metodologias y mecanismos que aseguren
el desarrollo de una democracia participativa; procesos que aseguren la participacion
de un pueblo que por una parte se niega a concurrir a las urnas y por otra, cuando lo

hace, exige que se cuente con su activa y permanente participacion (Giovanni, 2013).

4.4 Evaluacién de politicas publicas y participacion ciudadana en México

En México, la politica de desarrollo social tiene su origen en la Constitucién de 1917,
que promueve un proyecto de nacién incluyente, en el cual se proclama la igualdad
juridica, asi como los derechos sociales de la poblacion. En este sentido, la Carta Magna
fue una respuesta a los problemas econdmicos y sociales de inicio del siglo XX,

especialmente, de la pobreza y la desigualdad.

A partir del afio 2000, el Congreso de la Unién exigio la evaluacién anual de todos los

programas sociales a cargo del Ejecutivo Federal.

La “Evaluacién Cuantitativa del Programa de Desarrollo Humano Oportunidades:
seguimiento de impacto 2001-2002, comunidades de 2,500 a 50,000 habitantes”,
realizada por el Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social
(CIESAS), impulsada por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), representd un

hecho importante en la evaluacion social en México.

En 2001, por iniciativa de la SEDESOL, fue creado el Comité Técnico para la Medicién
de la Pobreza, con el fin de disponer de medidas de pobreza oficiales que sirvieran

como punto de referencia de sus actividades. Este comité propuso la metodologia y el



procedimiento de calculo de la pobreza, para lo cual planted la utilizacion de la Encuesta
Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH), elaborada por el INEGI, como
fuente primaria de informacion para estimar la pobreza con base en la metodologia
acordada, y utilizd, como medida de bienestar, el ingreso por persona reportado en las

encuestas.

En 2004, se expidio y publicoé en el Diario Oficial de la Federacién, la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS) que tenia, entre otros, el objetivo de eliminar la desconfianza
gue generaban las evaluaciones externas realizadas a los programas sociales a cargo
del Ejecutivo Federal. Entre las consideraciones para la emision de la ley, se sefial6 la
necesidad de fortalecer el marco juridico en materia de desarrollo social, asi como de
establecer una ley marco del desarrollo social que articulara de manera coherente las

politicas publicas en la materia.

Parte del objeto de esta ley fue “establecer mecanismos de evaluacion y seguimiento
de los programas y acciones de la Politica de Desarrollo Social’, debido a que los
programas, fondos y recursos destinados al desarrollo social se consideran prioritarios
y de interés publico, por lo cual debian ser objeto de seguimiento y evaluacion.6/

4.4.1 ElI Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
(CONEVAL)

La LGDS, en su articulo 81, establecio la creacion del CONEVAL como un organismo
publico descentralizado de la Administracion Publica Federal, coordinado por la
Secretaria de Desarrollo Social, para responder a la necesidad de evaluar el desarrollo
social a partir de criterios objetivos y transparentes, que tiene por objeto: “normar y
coordinar la evaluacion de las Politicas y Programas de Desarrollo Social, que ejecuten
las dependencias publicas, y establecer los lineamientos y criterios para la definicion,
identificacion y medicién de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor

técnico en dicha actividad”.



También contemplo6 que: “la evaluacion de la Politica de Desarrollo Social estara a cargo
del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, que podra
realizarla por si mismo o a través de uno o varios organismos independientes del
ejecutor del programa, y tiene por objeto, revisar periédicamente el cumplimiento del
objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo Social,
para corregirlos, modificarlos, adicionarlos, reorientarlos o suspenderlos total o

parcialmente”.

Los esfuerzos del CONEVAL se enfocaron a tener una institucion con la capacidad
técnica para generar informacidén oportuna y objetiva sobre la situacion de la politica
social y analisis de la pobreza. Aunado a esto, requirié de un esquema institucional que
retroalimente las decisiones para mejorar el desempefio y la rendicion de cuentas de la
politica de desarrollo social; es decir, que contara con un sistema articulado de
informacion que permita ser utilizada eficientemente y avanzar en el conocimiento en

materia de pobreza y desarrollo social.

Ademas de cumplir con criterios de oportunidad, la informacion debe ser clara y concisa
para que pueda ser utilizada por los distintos actores de la politica de desarrollo social
tales como los tomadores de decision para definir lineas de intervencion, y por
operadores de programas para mejorar dia con dia la gestion de un programa o accion.
De manera paralela, se buscaba que la informacion fuera utilizada por académicos y
publico interesado ya que de esta manera, el CONEVAL contribuia a la transparencia y
rendicion de cuentas. (CONEVAL, Planeacion Institucional 2007 - 2013, 2013).

México tenia la semilla de un sistema de evaluacion centrado en el CONEVAL y su
articulacion con la Secretaria de la Funcién Publica y la Secretaria de Hacienda y
Creédito Publico.

El disefio institucional del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo

Social (CONEVAL) le ha valido que doce paises en la region hayan buscado su



asesoria, en particular para analizar las reglas y procedimientos que le han permitido
operar con autonomia. (CONEVAL, s.f.).

La formula de operacion del CONEVAL era considerada a nivel internacional como una
férmula de éxito en tanto que uno de sus pilares era el mecanismo de seleccién de sus

integrantes.

Una prueba del prestigio de la institucion es el gran niumero de reportes e indices
generados por diversas organizaciones de la sociedad civil que hacen uso sistemético
de los datos producidos por el CONEVAL, con la confianza de su calidad técnica.

En ese sentido, el CONEVAL fue reconocido como una institucion de vanguardia cuyo
disefio y operacion le han merecido ser un referente internacional en materia de

evaluacion.

También formo parte de la iniciativa del Gobierno Federal de transformar las actividades
de la Administracion Publica Federal en una gestion para resultados, en cuya estrategia
general, la evaluacion del desempefio de los programas y acciones de politica social
juega un papel central como vehiculo para hacer, por una parte, que los resultados de
la aplicacion de los recursos publicos cada vez sean mayores y, por otra, que la

ciudadania conozca los resultados logrados.

En ese contexto, el CONEVAL tiene a su cargo las evaluaciones de la politica y
programas de desarrollo social que pueden ser realizadas por la misma entidad o a
través de uno o varios organismos independientes del ejecutor del programa, a
través de los cuales podra emitir recomendaciones respecto al cumplimiento del
objetivo social de los programas, metas y acciones de la Politica de Desarrollo

Social.



Asimismo, el Consejo ha contribuido a la definicién de metas, objetivos y estrategias
a partir de la informacién que genera, ya que desde el inicio del PND se retoman los
datos del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social para
contextualizar la situacion de pobreza y pobreza extrema en el pais, asi como
algunas conclusiones relacionadas con la desigualdad del ingreso, el limitado
acceso a servicios de salud y a una vivienda digna, la economia informal y la
situacion de las comunidades aisladas geograficamente en México, que son

también aquellas con un mayor indice de marginacion y pobreza.

El CONEVAL se integré por el titular de la Secretaria de Desarrollo Social, seis
Investigadores Académicos que fueron elegidos por la Comisiébn Nacional de
Desarrollo Social a través de convocatoria publica, lo que garantizé la transparencia
de las acciones que se emprenden y un Secretario Ejecutivo quien tiene a su cargo

la direccion del Consejo.

En el desarrollo de sus funciones, el Consejo debid promover una estrecha
colaboraciéon y comunicacién con los responsables de la operacién de los
programas de desarrollo social en los &mbitos Federal, Estatal y Municipal y para
iniciar esa colaboracion, el CONEVAL establecié requerimientos minimos para que
los organismos independientes que participen en la evaluacion de la Politica

Nacional de Desarrollo Social tengan amplia experiencia y solidez en el tema.

Cabe precisar que el CONEVAL, se encuentra facultado para ocasionar que, para
el mejor uso de los recursos y la mayor calidad de las evaluaciones de los
programas de desarrollo social, se puedan realizar de manera anual o multianual de

conformidad con la naturaleza del programa.

Asi, alcanzar la mayor calidad en el desarrollo de lineamientos, metodologia,

normas, modelos e instrumentos de evaluacién, atendiendo criterios de



confiabilidad, validez, relevancia, transparencia y representatividad, se constituyé

como una de sus prioridades.

El CONEVAL se vinculé con algunos de los ejes rectores del Plan Nacional de
Desarrollo, tales como el eje rector de “Igualdad de oportunidades” con el objetivo
de “reducir significativamente el numero de mexicanos en condiciones de pobreza
con politicas publicas que superen un enfoque asistencialista, de modo que las
personas pueden adquirir capacidades y generar oportunidades de trabajo”, en
particular con la estrategia “mejorar los procesos de planeacion, operacién y
evaluacion de los programas para la superacion de la pobreza, incluyendo la
elaboracién de un padréon unico de beneficiarios”. (CONEVAL, Planeacion
Institucional 2007 - 2013, 2013).

Respecto al eje “Democracia efectiva y politica exterior responsable” el quehacer
del CONEVAL se vinculd con el objetivo de “mejorar la regulacion, la gestion, los
procesos y los resultados de la Administracién Publica Federal para satisfacer las
necesidades de los ciudadanos en cuanto a la provision de bienes y servicios
publicos”, especificamente con la estrategia de “evaluar el desempefio de los
programas de gobierno y su impacto en la poblacién”. (CONEVAL, Planeacién
Institucional 2007 - 2013, 2013).

En este objetivo se planteé como demanda fundamental de la sociedad el uso
transparente, eficaz y eficiente de los recursos publicos, asi como garantizar el logro
de las prioridades de Gobierno. Se baso en el sistema de evaluacion del desempefio
a través de indicadores en términos de cobertura, eficiencia, impacto econémico y
social, calidad y equidad que permitan monitorear las acciones del Gobierno
Federal.

Para ejecutar esta accion, el Gobierno Federal dispuso la adopcion del presupuesto

basado en resultados, que tiene como una de sus principales vertientes la



evaluacion de los programas de gobierno como el inicio de un nuevo tipo de gestién
publica para resultados que modifica y mejora de manera estructural el proceso de

planeacién, programacion, aprobacion y ejercicio presupuestario.

En términos del Decreto por el que se regula el CONEVAL, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 24 de agosto de 2005, el Consejo cuenta con la siguiente

estructura organica:

e Un Comité directivo.
e Una Secretaria Ejecutiva.
e Unidades administrativas que determine el Comité directivo y que se

autoricen en su presupuesto.

Conforme al articulo 7 del Decreto por el que se regula el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 24 de agosto de 2005, el Comité Directivo, érgano de gobierno del
CONEVAL, qued6 integrado por seis investigadores académicos elegidos
democraticamente por convocatoria publica que tienen a su cargo la administracion
del Consejo y el ejercicio de las atribuciones indelegables, y por el Titular de la

Secretaria de Desarrollo Social, quien lo preside.

Tiene las facultades de coordinarse con la Comision Nacional de Desarrollo Social
(CNDS) para consolidar una adecuada integracion y fomento al federalismo, sobre
las bases de coordinacién, colaboracion y con en el fomento de la evaluacién y
monitoreo de los programas de social, asi como con la Comisién Intersecretarial de
Desarrollo Social, en el disefio y ejecucion de la Politica Nacional de Desarrollo

Social.



También tiene la funcion de dictar los acuerdos necesarios para hacer efectivas las
atribuciones que le otorga el Estatuto Organico del CONEVAL, y en general, las
funciones que le atribuye al Consejo el Decreto por el que se regula el CONEVAL.

Por su parte, la Secretaria Ejecutiva tiene la funcion de coordinar, ejecutar y
supervisar los servicios técnicos, asi como la administracion de los recursos con los
que cuenta el CONEVAL. Asi, la funcibn que desempefia es coordinar las
actividades del Consejo, asi como ejecutar las acciones y decisiones que se toman

en el seno del Organo de Gobierno y de la Comisién Ejecutiva del CONEVAL.

Los investigadores académicos, de acuerdo con la LGDS, y en términos del articulo
12 del Decreto por el que se regula el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de agosto
de 2005 fueron elegidos por convocatoria publica por la Comisién Nacional de
Desarrollo Social (CNDS), que es la instancia creada por la LGDS para coordinar

las acciones nacionales de desarrollo social.

Los candidatos a ser consejeros cubrieron varios requisitos técnicos para garantizar
que sean académicos en activo, dedicados a los temas de evaluacion de programas
sociales y al estudio y medicién de la pobreza y con un perfil apartidista.

Para la eleccion de los consejeros del CONEVAL, la CNDS cuenta con un total de
44 votos, que son emitidos por los gobiernos estatales (que tienen mayoria), las
asociaciones de presidentes municipales, el Congreso y el Ejecutivo. Del total de
estos votos, el Ejecutivo sdlo tiene 6, es decir, de acuerdo con la LGDS de 2004,
los consejeros no han sido electos por el Presidente de la Republica ni por el

gobierno ni por los partidos politicos.

Algo fundamental de la eleccion de los investigadores académicos es que se
evitaron cuotas partidistas, por lo tanto quienes fueron electos no debieron tener

ningun compromiso con partido politico alguno. Este elemento fue fundamental para


http://www.coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/normateca/2344.pdf
http://www.coneval.gob.mx/rw/resource/coneval/quienes/1445.pdf

que el CONEVAL haya contado en la practica con la autonomia técnica y de gestién

que sefala la LGDS.

Otro elemento que explica en gran medida la autonomia de hecho que habia gozado

el CONEVAL es que los investigadores académicos, que son mayoria en el Organo

de Gobierno, no son funcionarios del gobierno.

El reglamento de la LGDS establece que los seis consejeros académicos deben

continuar formalmente adscritos a las instituciones de investigacién superior a la

que pertenecen. Esta norma tiene una serie de consecuencias de la mayor

importancia para el buen funcionamiento y la autonomia de hecho de que ha gozado

el organismo:

()

(ii)

(i)

Los derechos y obligaciones de los consejeros estdn enmarcados por las
estructuras organizativas de las instituciones de educacién superior en que
laboran. El vinculo legal con el CONEVAL lo establece un contrato de
prestacion de servicios, en consecuencia, quedan fuera de la estructura de

obligaciones y derechos del personal de la SEDESOL.

Los investigadores académicos, en su calidad de profesores e investigadores
y con el respaldo de estar o haber pertenecido al Sistema Nacional de
Investigadores (SNI), siguen de cerca los avances del conocimiento en los
ambitos de la pobreza y la evaluacion en los medios académicos, lo que

permite a la Institucion estar en la frontera del conocimiento.

Hasta ahora, los consejeros del CONEVAL han sido académicos con amplia
experiencia en la problematica social y con formacion altamente plural. Han
provenido de distintas disciplinas con diversas posiciones teorico-
metodoldgicas y escuelas de pensamiento. Las y los consejeros son mujeres

y hombres que laboran en instituciones académicas no soélo del Distrito Federal



sino también de otras entidades federativas del pais, asi como de instituciones
académicas del sector privado y del sector publico.

La primera caracteristica constituyo la piedra angular para entender la autonomia
de hecho con que ha funcionado el CONEVAL por casi ocho afios: los
investigadores académicos juegan un rol central en la conduccion del CONEVAL,
especialmente en el Organo de Gobierno pero, a pesar de la posicion en la

estructura, estan fuera de la linea de mando de la SEDESOL.

La participacion de los investigadores académicos en el CONEVAL y en sus labores
académicas regulares explica las contribuciones que ha hecho el Consejo al avance
de la medicion multidimensional de la pobreza y en materia de evaluacion de

programas y politicas sociales.

Otro de los principios que caracterizan a la ciencia es que sus procedimientos y
resultados son publicos. El académico tiene la obligacion de poner a disposicion de
la comunidad los datos, el método y los procedimientos empleados en cualquier
contribucion, de modo que quien se interese pueda replicar los hallazgos. Sobre la
base de esta norma, el CONEVAL ha adoptado el principio de transparencia en su

proceder.

En el célculo de la pobreza, el INEGI hace publica la informacion de la Encuesta
Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH) a partir del cual se estiman
las mediciones de pobreza, y el CONEVAL publica los programas de computo, de

modo que los interesados estén en condiciones de reproducir las cifras oficiales.

4.4.2 Implicaciones de la reforma constitucional

El 3 de diciembre de 2013, posterior a su aprobacién en lo general por parte del

Senado, fue turnada a la Camara de Diputados la iniciativa por la que se modifica



el articulo 26 Constitucional, esto después de realizar las siguientes modificaciones
a la version original (REPUBLICA, s.f.):

o« Del CONEVAL, se amplian sus atribuciones, dandole la posibilidad de
normar y coordinar la evaluacion, seguimiento y promocion de la politica
social; asi como de las definiciones, criterios y lineamientos de los objetos
de tal politica. También se le da la responsabilidad de proponer la
distribucion del presupuesto y reformas al marco juridico necesarias para

tal materia.

El 4 de diciembre de 2013, se acordd dar trato urgente a tal reforma, de modo que
no fue turnada a las comisiones especializadas de la Camara de Diputados, sino
discutida y votada en el pleno el mismo jueves 5 de diciembre. Dentro de los

cambios realizados se encuentran:

e En el articulo 26 constitucional se modific6 el responsable del
nombramiento de consejeros del CONEVAL,; buscando que sea la Camara

de Diputados y no el Senado de la Republica, la que tenga tal atribucion.

Debido a estos cambios, la reforma regres6 al Senado para ser evaluada
nuevamente por la Camara Alta, donde fue aprobada sin cambios el 13 de diciembre
de 2013; rotandola asi a los Congresos Estatales para su discusion. Finalmente, el
22 de enero de 2014, tras ser avalada por 18 Congresos estatales, fue declarada
constitucional; y el 31 de enero de este afio esta reforma fue promulgada por el

presidente Enrique Pefia Nieto.

4.4.3 Peligros concretos de lareforma propuesta

La reforma plantea basicamente que ahora el Congreso, en concreto la Camara de

Diputados, sera la instancia que elegira a los investigadores académicos, hecho que



sin duda podria partidizar la eleccion de sus miembros, de ahi que la eleccion de
los consejeros muy probamente se realice a partir de cuotas partidistas, restandole

credibilidad a las evaluaciones que ahora realice el CONEVAL.

Es claro que con la reforma politica el CONEVAL pas6 de una eleccion de
investigadores académicos a partir de los votos conjuntos de las entidades
federativas, los municipios, el Congreso y el Ejecutivo, a una en la que solo participa
el Congreso, sin embargo para fortalecer su independencia, se necesita que el

CONEVAL también sea autbnomo respecto del Congreso y de los partidos politicos.

Contrariamente, la Ley hasta ahora vigente dispone que los consejeros pertenezcan
o hayan pertenecido al Sistema Nacional de Investigadores de Conacyt y que
también estén ligados a centros universitarios o de investigacion que cuenten con

programas académicos adscritos al Padron de Programas de Calidad del Conacyt.

Particularmente, el Proyecto de Dictamen de las comisiones unidas de puntos
constitucionales; de gobernacion; de reforma del estado, y de estudios legislativos,
en relacion con las iniciativas con Proyecto de Decreto por el que se reforman y
adicionan diversos articulos de la Constitucién Politica de los Estados Unidos

Mexicanos en materia politica-electoral de 28 de noviembre de 2013, sefiala que:

‘En lo que se refiere a la propuesta de otorgar autonomia
constitucional al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social (CONEVAL), las Comisiones Dictaminadoras
concordamos con la necesidad de fortalecer a la instancia que se

encarga de esta importante tarea.

Uno de los temas que mayor debate genera en torno a las politicas
publicas, estéa relacionado con la institucionalidad de la evaluacion

basada en criterios de objetividad, transparencia e independencia.



La evaluacién de los programas Yy las politicas publicas tiene como
objetivo principal brindar una descripcion detallada del disefio, la
operacion, la gestion, los resultados y el desempefio de dichos
programas Yy politicas. Evaluar un programa social o una politica
cualquiera, hace referencia a una etapa fundamental dentro de una
parte del proceso de gestion gubernamental, proporcionando
insumos Utiles para tomar decisiones presupuestales, asi como
para juzgar la eficacia y, por ende, la permanencia o la necesidad
de cambio o remocién de un programa gubernamental o de una

politica publica.

La evaluacion de los programas sociales presenta grandes
ventajas; permite a los tomadores de decisiones saber si se estan
alcanzando los objetivos planteados, muestra las ventajas y
desventajas de las acciones, se da seguimiento puntual a los
avances que se presentan, lo que sin duda auxilia para la
correcciéon de lo que no esta dando los resultados esperados, y
favorece la transparencia y la rendicién de cuentas; todo ello en pro

de la sociedad y de la nacién en su conjunto.

La rendicion de cuentas y los limites y contrapesos se refieren a la
posibilidad de tener el derecho y la capacidad efectiva de exigir a
una autoridad publica que explique sus acciones, lo cual no solo
requiere de acciones legales que lo hagan posible sino de
instituciones independientes con el poder suficiente para obligarla
a hacerlo.

Actualmente el CONEVAL es un organismo publico

descentralizado, con autonomia y capacidad técnica para generar



informacion objetiva sobre la situacion de la politica social en
México, sectorizado en la Secretaria de Desarrollo Social de la
Administracion Publica Federal; es decir, evalla los programas y
politicas publicas en materia de desarrollo social que esta
dependencia y otras realizan en beneficio de la sociedad. Al
respecto, diversos especialistas en esta materia han sefalado que
seria deseable contar con un érgano que tenga mayor autonomia

para la realizacion de sus funciones.

Argumentan que si la evaluacién de un programa gubernamental
es obligatoria y se lleva a cabo por un tercero, dentro de un marco
de criterios de evaluacion claros, por lo menos se puede discernir
acerca de la conveniencia de continuar con el programa o
suspenderlo, y se pueden calificar o descalificar la actuacion de las
autoridades que lo decidieron y ejecutaron. De esta manera, la
evaluacion obliga a los servidores publicos a mejorar su
desempefio en sus actuaciones y en la utilizacion de los recursos
escasos. Sin embargo, para que la evaluacién funcione como un
medio efectivo de control de las acciones publicas, deben cumplirse
tres condiciones: 1) que el proceso de evaluacién esté implantado
en forma institucional y que sea vigilado por lo menos por una
instancia del Estado distinta al organismo ejecutor; 2) que las
conclusiones de la evaluacion del desempefio de la unidad
gubernamental queden al alcance de los ciudadanos, y 3) que el
orden juridico existente garantice los mecanismos de verificacion,
control y juicio para que, en caso necesario, se sancione al

responsable de los excesos y las fallas.

Para cumplir con eficiencia y eficacia sus importantes tareas, el

CONEVAL requiere de autonomia y recursos suficientes para



desarrollar sus funciones, ademas del respaldo juridico para que
los resultados de su trabajo sean efectivamente incorporados en la
toma de decisiones. Por ello, es necesario dotarlo de las
caracteristicas necesarias para que ejerza su funcion con
autonomia, en un ambito distinto a la esfera de la Administracion

Publica Federal.

La transicidn del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social de un organismo publico centralizado,
encabezado por el titular de la Secretaria de Desarrollo Social, a un
organo autdnomo permitira ampliar de manera sustancial el objeto
y la competencia que actualmente le corresponde en términos de

la Ley General de Desarrollo Social y su Reglamento.

Se propone en consecuencia reformar el articulo 26 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, para
establecer al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de
Desarrollo Social como un érgano autbnomo con personalidad
juridica y patrimonio propios, a cargo de la medicion de la medicion
de la pobrezay de la evaluacién de los programas, objetivos, metas

y acciones de la politica en la materia.

Estas Comisiones Unidas estiman necesario que, con el fin de
abonar a la nueva naturaleza juridica del Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, las propuestas de
nombramiento de los seis consejeros se presenten por instituciones
de educacion superior y no por el Presidente de la Republica, con
la posibilidad de que el titular del Ejecutivo Federal pueda objetar
la designacion que, de entre esas propuestas, realice el Senado de

la Republica.



Es importante tener presente que el desarrollo social comprende
derechos tales como la educacion, la salud, la alimentacion, la
vivienda, el disfrute de un medio ambiente sano, el trabajo y la
seguridad social, asi como los relativos a la no discriminacion. Son
sin duda prerrogativas respecto de las cuales se deben
implementar medidas con un alto grado de profesionalizacion,
alejadas por completo de cualquier motivacion politica, de ahi que
fortalecer a la institucion encargada de la evaluacién en estas areas
sea una accion que estas Comisiones dictaminadoras compartimos

a plenitud.

Por lo anterior, las Comisiones Dictaminadoras consideramos que
el CONEVAL, bajo su nueva naturaleza de 6rgano autonomo debe
ser adicionado en un Apartado C, al articulo 26 constitucional, y
que dicha adicién debe iniciar su vigencia del 1 de diciembre de
2018. Ello, toda vez que para efectos de la presente Administracion
del Poder Ejecutivo Federal ya se formularon las politicas publicas
en materia de desarrollo social, mismas que han quedado
plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018. En esa
virtud, se estima oportuno que las funciones del 6érgano
constitucional autbnomo en materia de evaluacion de las politicas
de desarrollo social inicien junto con el nuevo periodo constitucional

del Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

Desde luego, estas Comisiones proponen que antes de la fecha en
que inicie funciones el CONEVAL, el Congreso de la Unidén emita
su ley reglamentaria, con objeto de cuente oportunamente con el
marco juridico adecuado para su organizacion y funcionamiento.

Asimismo, se previene en el transitorio Décimo Octavo del presente



dictamen el nombramiento escalonado de los consejeros y la
posibilidad de que quienes integren el actual Comité Directivo del
CONEVAL puedan ser considerados para integrar el nuevo érgano

constitucional autbnomo.”

Bajo ese contexto, seria delicado que la Camara de Diputados eligiera a los
consejeros sin existir la aprobacion de la ley secundaria, pues es ahi en donde
deben estar las reglas para la eleccion. La sospecha de una eleccién partidista se
podria alimentar con una eleccion de consejeros sin reglas claras, donde los
investigadores académicos participaran de tiempo completo en las actividades del
Consejo, a partir de la reforma, seria un gran desafio que plantea desventajas

respecto al modelo con el cual ha venido trabajando.

Hoy en dia los consejeros tienen como actividad principal la academia y por tanto
es factible contar con los mejores académicos para que sean consejeros del
CONEVAL.

Si fueran consejeros de tiempo completo en el CONEVAL, es muy probable que los
mejores académicos no quisieran dejar sus instituciones de educacién superior o
bien no estarian en condiciones de retroalimentar al Consejo con las actividades
laborales que desarrollan, y el CONEVAL podria no contar mejores académicos,
ademas de que la participacion de tiempo completo de los consejeros también

aumentaria de manera considerable la nébmina del Consejo.

Pareceria que la reforma politica, no tiene como objetivo el perfeccionamiento

continuo de los programas y estrategias sino de asegurar una evaluacion sesgada.

Para aplicar las mejoras necesarias es importante dialogar productivamente con los

funcionarios responsables y contar con su apoyo. Un &nimo punitivo de la



evaluacion llevaria a que se esconda evidencia, se maquillen los datos y se resistan

0 posponga la implementacion de las mejoras.

Quizas la mejor ruta para plantear las leyes secundarias que van a respaldar la
reforma que le otorga autonomia de derecho al CONEVAL, sea retomar
directamente los elementos que ya estan planteados en la Ley General de
Desarrollo Social (LGDS), particularmente en los requisitos que se piden para ser

investigadores académicos de la institucion y la forma de eleccion de los mismos.

A raiz de la reforma politica reciente, el CONEVAL pasara a gozar de autonomia
garantizada por la Carta Magna, sin embargo pareciera en el transito de la reforma
se perdera la autonomia de hecho y el caracter académico en la conduccion. La
autonomia de derecho que se intenta deberia entenderse como el conjunto de
normas que garanticen e institucionalicen la autonomia de hecho con la que cuenta
actualmente el CONEVAL.

Mas auln, es oportuno tomar en consideracion que la reforma constitucional en
materia politico-electoral incluyé una importante modificacion al marco institucional

para la evaluacion y el monitoreo de programas en México.

La reforma cambia el estatus juridico, la integracion y las facultades del Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) con
implicaciones relevantes para la funcion evaluativa en México y su vinculo con la

rendicion de cuentas y la mejora continua de los programas.

La reforma al articulo 26 constitucional establece que el CONEVAL tendra caracter
de 6rgano autbnomo con personalidad juridica y patrimonio propio; que mantendra
sus atribuciones en materia de medicion de la pobreza y que tendra a su cargo la
evaluacion de programas, objetivos, metas y acciones de la politica de desarrollo

social. lgualmente, sefiala un nuevo modelo de integracion del Consejo (un



presidente y seis consejeros), asi como atribuciones vagamente definidas para la
coordinacion con autoridades federales, locales y municipales para el ejercicio de

sus funciones.

La premisa de la que parte la iniciativa es que es necesario fortalecer la autonomia
de CONEVAL frente al Poder Ejecutivo para salvaguardar la credibilidad e
independencia de su importante funcion: cumplir con la medicién periodica,
sistematica y objetiva de la pobreza en el pais (prevista en la Ley General de
Desarrollo Social), y normar y coordinar la evaluacion de las politicas y programas
de desarrollo social.

Lo cierto es que a pesar de tener el caracter de 6rgano desconcentrado de la
Secretaria de Desarrollo Social, la autonomia, la legitimidad y la credibilidad del
CONEVAL se estaba empezando a construir, en los hechos, gracias a la logica
colegiada de sus decisiones, el perfil académico de sus integrantes y las
metodologias utilizadas tanto para la medicion multidimensional de la pobreza como
los diversos tipos de evaluacion coordinadas por el Consejo. Por estas razones,
CONEVAL se convirtié en referencia internacional para el disefio de sistemas de
evaluacion y monitoreo e inspird la creacion de instituciones anélogas en todo el

mundo.

En ese marco, la reforma parece abrir un frente de riesgo innecesario para la
consolidacion de la funcion evaluativa en México. En primer lugar, porque los
legisladores establecieron plazos muy apretados para definir no sélo la integracion
del Consejo, sino, aun mas importante, concretar su modelo interno de gestion y
normar sus nuevas atribuciones. De acuerdo al decreto, publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 10 de febrero de 2014, la integracion del Consejo General
y la expedicién de la ley que regira al 6rgano autbnomo deberan hacerse dentro de
los 60 y 120 dias naturales siguientes a la entrada en vigor del decreto,

respectivamente.



La evaluacion y la medicién periddica de la pobreza sélo tienen sentido si se realizan
con credibilidad, independencia y pertinencia para la toma de decisiones. Proteger
estos principios implica no solo la revision cuidadosa del mejor mecanismo para la
seleccién, de manera objetiva y transparente, sino de miembros idoneos para
realizar esta funcion, y de tomar una serie de decisiones de transicion y definiciones
para el modelo de gestion y la organizacién, quedando nuevamente excluido el

ciudadano representado como estaba por la academia.

Todo esto, en un pais marcado histéricamente por el uso discrecional de programas
sociales con fines electorales y el dispendio de fondos publicos. Lo que esta en
juego, por ende, no es solo la figura del Consejo, sino la regresion del avance de la

evaluacion de las politicas publicas.

4.5 Evaluacion de Politicas Publicas y participacién ciudadana en el Distrito

Federal

Como se plante6 al inicio del capitulo tres, el proceso de reforma politica del Distrito
Federal permitié la creacion de diversos mecanismos de participacion ciudadana en

el ambito capitalino.

Este proceso inicié con la promulgacion la Ley Organica del Distrito y Territorios
Federales que entrd en vigor en enero de 1929; en esta Ley se establecio que el
Ejecutivo Federal gobernaria por medio de un Departamento del Distrito Federal
(DDF) a la ciudad de México, que seria encabezada por un jefe de Departamento
designado directamente por el Ejecutivo, este a su vez tendria la facultad, previo
acuerdo con el Ejecutivo Federal, de nombrar de forma directa a los encargados de
las delegaciones, llamados delegados. El presidente, a su vez, tenia como facultad

la de remover libremente al jefe de Departamento y a los delegados.



A partir de la supresion del réegimen municipal en 1928, la relacion del Gobierno con
la sociedad se desarrollé a través de canales basicamente controlados por las
autoridades, que ofrecian a la poblacion pocas posibilidades de tener acceso a la
toma de decisiones. Las dos vias naturales para la participacion social y la gestion
de las demandas que prevalecieron durante el largo periodo administrado por el
DDF fueron las organizaciones inmersas en el sistema corporativo y el Consejo

Consultivo de la ciudad de México.

En 1970, con una reforma la Ley Organica, se dieron pasos decisivos orientados
hacia la apertura institucional. El territorio del Distrito Federal quedé dividido en 16
delegaciones, a las que fueron desconcentradas nuevas funciones y atribuciones, y
se implementaron dos medidas relevantes en materia de participacion ciudadana:

la reforma del Consejo Consultivo y la creacién de las juntas de vecinos.

El Consejo Consultivo adquirié un nuevo caracter al abandonar su constitucion
sectorial y convertirse en un érgano de representacion vecinal. Los avances en
materia de participacion ciudadana en la ciudad de México fueron importantes,
porque la institucién gubernamental se flexibilizé y crecié la oferta de instancias e
instrumentos institucionales destinadas a estas practicas; sin embargo, en los
hechos fueron ineficaces, ya que permanecieron ligadas al control gubernamental y
sujetas a las practicas clientelares, con lo cual la intervencion de una ciudadania

autonoma tuvo en realidad poca cabida.

En sintesis, de 1929 a 1988 el aparato corporativo y las practicas clientelares se
afianzaron como la via oficial de gestiébn de demandas sociales, y sus liderazgos se
fortalecieron mediante la conduccion de los gremios con mayor peso en la ciudad
de México. Este sistema corporativo tuvo la cualidad de vincular a la sociedad con
las instancias gubernamentales que tomaban las decisiones mediante las

organizaciones que los representaban: confederaciones, federaciones, ligas, entre



otras, y excluy6 de esta manera a los ciudadanos de la intervencién efectiva en los

procesos decisorios.

La otra via para la participacion de la ciudadania y la gestion de las demandas
estuvo representada por el Consejo Consultivo. Al mismo tiempo fueron creados los
consejos consultivos delegacionales, a través de los cuales se pretendio establecer
un vinculo entre autoridades y ciudadania, y constituir una instancia de
representacion para los sectores organizados, en particular los gremios y las
asociaciones profesionales. Pero desde su origen, los consejos consultivos fueron
organos de colaboracién subordinados al regente y a los delegados, con un margen
de actuacién casi nulo de autonomia, estableciéndose en la practica corno 6rganos

legitimadores de las decisiones.

Asi el régimen politico del Distrito Federal se fue convirtiendo en un obstéculo para
la solucién de los problemas politicos, sociales y econémicos. Sus habitantes no
solo se encontraban insertos en una estructura francamente autoritaria y
antidemocratica, sino con la imposibilidad de ejercer sus mas elementales derechos

ciudadanos.

La reforma politica del Distrito Federal comenzé en 1986, cuando el gobierno federal
convoco a debatir sobre la renovacion politico-electoral y la participacion ciudadana
en la capital. El primer avance en cuanto a la reforma politica se observo con la
constitucion de la Asamblea de Representantes (1988), un 6rgano sin plenas

facultades legislativas.

En 1992, diversos ciudadanos y grupos de opinion consideraron que era necesario
que en el Distrito Federal se llevara a cabo una reforma que permitiera el
restablecimiento de los derechos politicos que les fueron suprimidos a los
capitalinos en 1928. La Asamblea de Representantes convoco a la organizacion de

un plebiscito para el 21 de marzo de 1993, las preguntas que debian contestar ese



dia los ciudadanos fueron: 1. ¢ Esta de acuerdo en que los gobernantes del DF sean
elegidos mediante el voto directo y secreto de los ciudadanos?: 2. ¢ Est4 de acuerdo
en que el DF cuente con un Poder Legislativo propio?, y 3. ¢Esta de acuerdo en

que el Distrito Federal se convierta en un estado de la Federacion?

Este plebiscito fue un instrumento de presion para obligar a las autoridades del
gobierno capitalino a abrir mayores espacios para la participacion politica en el DF;
se constituyo en una experiencia de vital importancia que ensefo las posibilidades

que los ciudadanos tenian para organizarse en temas de tipo politico.

En 1993, se convoco a la sociedad a una consulta sobre la reforma politica para el
Distrito Federal, de la que se derivé una propuesta que en resumen establecia: a)
gue la Asamblea de Representantes tuviera funciones legislativas a partir de 1994;
b) el establecimiento de consejos de ciudadanos electos con atribuciones para
supervisar el presupuesto y los programas delegacionales, asi como la operacion
de los servicios publicos; c) la eleccién indirecta del "Jefe de Gobierno", elegido por
el presidente entre los miembros de la Asamblea, que pertenecieran al partido
politico que por si mismo obtuviera la mayoria en dicho 6rgano y d) la reforma

administrativa encaminada a una mayor descentralizacion de funciones.

Con base en dicha propuesta y en respuesta al creciente reclamo ciudadano, por
una mayor participacion en la toma de decisiones, se elaboré el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal, el cual fue aprobado publicado en el Diario Oficial de
la Federacion el 26 de julio de 1994. En este ordenamiento se establecia la creacion
de los Consejos de Ciudadanos de cada delegacion, los cuales debian participar en
la gestion, supervision, y en su caso, consulta o aprobacion de aquellos programas
para que las delegaciones determinaran las leyes correspondientes. Para normar la
eleccion de los consejeros, sus funciones y atribuciones, asi como de otras
instancias de participacion, se aprobé la primera Ley de Participacion Ciudadana,

misma que fue derogada en 1996.



También en 1996, se reformé el Estatuto de Gobierno aprobdndose la eleccion
directa del Jefe de Gobierno de la capital, para 1997, aunque no asi para los

delegados, que se dejé como un compromiso para el 2000.

En los asuntos pendientes de una reforma politico-administrativa integral del Distrito
Federal se encuentran: que sea la Asamblea Legislativa la que otorgue la
aprobacion para contratar créditos y no el Congreso de la Unién; que el gobierno
capitalino controle su presupuesto; que el Distrito Federal esté incluido en los
programas de combate a la pobreza; que sea la Asamblea la que tenga la facultad
de remover al Jefe de Gobierno y no el Senado y finalmente, que la capital cuente

con una Constitucion propia.

4.5.1 Organos previstos en la Ley de Participacion Ciudadana del DF (1998)

En el marco de la reforma politico-electoral de 1998 la participacion ciudadana fue
uno de los temas sometidos a discusion en la capital. Uno de los proyectos de la
reforma correspondié a la promulgacion de una nueva Ley de Participacion
Ciudadana, la cual logré un amplio consenso y, por tanto, fue aprobado por
unanimidad en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal el 26 de noviembre de
1998.

Con esta Ley la figura de consejos ciudadanos, prevista en la primera Ley de
participacion de 1995, fue sustituida por la de Comités Vecinales electos por el voto
universal de los ciudadanos. Con los comités, la representacion ciudadana se
organizo en torno a espacios geograficos denominados unidades territoriales, una
ocurrencia sin sentido y carente de representatividad, que pretendié imponer las
formas de organizacion que deben tener los ciudadanos mediante un esquema

partidista.



Los comités vecinales fueron pensados originalmente como una especie de escaldn
inmediato de representaciéon ciudadana ante el gobierno, una especie de
intermediarios micro-locales. Cada barrio, pueblo o unidad habitacional debia elegir

un comité de entre siete y quince ciudadanos por el método de planillas.

Se establecié que ni los partidos politicos ni el gobierno podrian participar en las
planillas ni en el proceso electoral. Los comités deberian realizar consultas y
asambleas vecinales por lo menos dos veces al afio, y sus funciones principales
serian hacer diagnésticos Utiles para fines de presupuestacién, e integrar y
gestionar las demandas de los ciudadanos y darles seguimiento ante las

autoridades.

El disefio result6é defectuoso, ya que la eleccion via planillas en realidad se convirtio
en una eleccion de partidos y ante todo de corrientes del PRD, los Unicos con la
organizacion suficiente para participar en una elecciéon; los ciudadanos no se
interesaron en convertirse en gestores sin capacidades reales de decisién ni
autoridad alguna y que ademas que no recibirian pago por su trabajo; las 1,352
unidades territoriales definidas fragmentaron demasiado el tejido social.
Logicamente la eleccion fue un fracaso: s6lo 575,000 ciudadanos acudieron a las
urnas en julio de 1999, menos de un 5% del padrén, y 37% menos que en las

criticadas elecciones de los “consejeros ciudadanos” de 1995 (Zermefio, 2006).

Un afio después un informe interno del gobierno indicaba que mas de 60% de los
consejos vecinales nunca se habian integrado y que muchos de los demas se
habian dividido (Sanchez-Mejorada y Alvarez, 2006). A pesar de ello, Lopez
Obrador intento revivirlos, considerandolos como una especie de primer escalon de
gobierno, que deberian tener facultades de decision en materia de seguridad
publica, permisos y servicios, y ofrecio dotarlos de $500,000.00 como presupuesto
operativo. Estas noticias revivieron los comités, pero acentuaron el divisionismo

interno y causaron una rebatinga por los recursos y por la influencia al interior de



una instancia ya para entonces deslegitimada. Tanto fue el desastre que la siguiente
eleccion de comités vecinales, a realizarse en 2002, simplemente no se llevo a cabo,
incumpliéndose la ley, sin que nadie protestara demasiado (Sanchez-Mejorada y
Alvarez, 2006).

El fracaso de los consejos vecinales fue también el fracaso de un concepto de la
participacion ciudadana y carente de proyecto propio- entendida como un escalén
representativo micro-local, que en realidad no trasladaba capacidades de decision,

sino tan soélo facilitaba la intermediacion.

Para intentar resolver este problema, en 2005 se expidi6 una segunda Ley de
Participacion Ciudadana, que abroga la Ley 1995. La Ley de Participacion
Ciudadana capitalina de 2005 cre6 los Comités Ciudadanos en sustitucion de las
figuras de comités vecinales, mismos que fueron elegidos por el voto universal, libre
y secreto de la ciudadania, a través de asambleas ciudadanas electivas,
organizadas en cada una de las unidades territoriales en que se divide el Distrito

Federal.

Asimismo, en todos estos &mbitos territoriales habia una instancia de coordinacion
de los comités ciudadanos con las autoridades de la demarcacion territorial y con
las autoridades del Gobierno del Distrito Federal, denominada Consejo Ciudadano
Delegacional. En esta version, los Comités Ciudadanos mantuvieron funciones y
capacidades restringidas: consulta, emisiébn de opiniones, elaboracién de
diagnésticos, supervision de acciones y programas, intermediacién con las
autoridades, etc., sin un cardacter vinculante. Esto privd a los ciudadanos y a los
miembros de los comités de la posibilidad de intervenir en los procesos decisorios

y represento por ello una limitacidon para la construccion de ciudadania.

Después de una la reforma a la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal,

publicada el 27 de mayo 2010 en la Gaceta oficial del DF, se introdujeron las



organizaciones ciudadanas como un instrumento mas de participacion ciudadana.
Asimismo, se cre0 la figura de Consejos de los Pueblos, que es el érgano de
representacion ciudadana en los pueblos originarios, donde se mantiene la figura
de autoridad tradicional de acuerdo a sus normas, procedimientos y practicas

tradicionales. El equivalente al comité ciudadano.

En relacion con el procedimiento de eleccion de los comités ciudadanos, es de
destacar que el marco geografico cambid, al pasar de unidades territoriales a
colonias, esto implica la eleccion de un Comité Ciudadano por cada colonia del
Distrito Federal, o incluso mas de uno, ya que la LPCDF, en su articulo 92, segundo
parrafo, faculté al Instituto Electoral del Distrito Federal a dividir las colonias que

rebasaran los tres mil ciudadanos.

En esta ley se reconocen diversos instrumentos de participacion, como el plebiscito,
el referéndum, la iniciativa popular, la audiencia publica, la consulta vecinal y la red
de contraloria ciudadana, sin embargo durante la vigencia de esta Ley la mayoria
de estos instrumentos no fueron debidamente normados y por tanto no pudieron ser

utilizados por la ciudadania.

4.5.2 Instrumentos que prevé la Ley de Participacion ciudadana del DF 2014

En la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal, reformada el 2 de mayo
de 2014, se encuentran previstos diversos instrumentos de participacion en la
ciudadana: plebiscito; referendo; iniciativa popular; consulta ciudadana;
colaboracién ciudadana; rendicion de cuentas; difusion publica; red de contralorias
ciudadanas; audiencia publica; recorridos del jefe delegacional, organizaciones
ciudadanas y asamblea ciudadana. Asimismo, cuenta con Organos de

representacion ciudadana: Comité Ciudadano y Consejo Ciudadano.



e Plebiscito: A través de este instrumento, el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal podra consultar a los ciudadanos para que expresen su aprobacion
o rechazo previo a actos o decisiones del mismo que a su juicio, sean
trascendentes para la vida publica de esta entidad. La organizacion del
plebiscito y la determinacion de los resultados estaran a cargo del Instituto
Electoral del Distrito Federal. Para que el resultado tenga caracter
vinculatorio, es decir, que constituya un mandato formal de la ciudadania, se
requiere que la opcion elegida obtenga la mayoria de la votacion vélida y esta
corresponda, cuando menos, a la tercera parte de los ciudadanos inscritos

en el padrén electoral.

Es de mencionar que previamente se habian realizado dos plebiscitos; el primero
de ellos no reconocido legalmente por no estar reglamentado, se desarroll6 en
1990 a iniciativa de diversos actores sociales apoyados por los representantes
del PRI, PAN y PRD de la Asamblea Legislativa. El objetivo era conocer la

opinion de los ciudadanos acerca de la reforma politica en el Distrito Federal.

El segundo plebiscito se realiz6 a raiz de la inconformidad de muchos ciudadanos,
académicos, representantes populares y comunicadores frente a la construcciéon de
un segundo piso en el periférico. Ante esta gran oposicion el gobierno de la ciudad
determind hacer una consulta telefénica en la que se recibieron mas de 80 mil

llamadas en las que la mayoria de los hablantes (72%) opinaban que si se realizara.

No obstante, un considerable numero de ciudadanos, partidos politicos,
organizaciones ambientalistas, académicos, vecinos afectados, entre otros,
seguian apelando a la busqueda de otras alternativas para resolver el problema de
las vialidades e inmovilidad de la poblacion, asi es que demandaron la realizacion
de un plebiscito, mismo que se celebro el 22 de Septiembre de 2002. En total
participaron 420,536 ciudadanos, de los cuales el 65% dijo que si y el 34% que no.

(Sanchez-Mejorada y Alvarez, 2006).



e Referéndum: Es el instrumento mediante el cual la ciudadania manifiesta su
aprobacion o rechazo sobre la creacion, modificacion, derogacion o
abrogacion de leyes que corresponda expedir a la Asamblea Legislativa del

Distrito Federal.

No tiene caracter vinculatorio, es decir, no puede obligar a los legisladores a tomarlo
en cuenta. Existen dos formas para solicitar a la Asamblea Legislativa la realizacion
de un referéndum: 1) Por iniciativa de uno o varios de los diputados de la misma, o

2) a solicitud del 0.4% de los ciudadanos inscritos en el padrén electoral.

Aungque el mismo gobierno y algunos analistas denominaron como referéndum
administrativo a la consulta que realizé el Jefe del Gobierno del Distrito Federal,
Andrés Manuel Lépez Obrador, para continuar en su gobierno por dos afios mas,
en realidad no se ha realizado ningun ejercicio de este tipo, pues el ejercicio es para

aprobar o desaprobar alguna ley.

¢ Iniciativa popular: Este es un mecanismo mediante el cual los ciudadanos del
Distrito Federal presentan a la Asamblea Legislativa proyectos de creacion,
modificacién, reforma, derogacion o abrogacion de leyes y decretos propios

del ambito de su competencia.

Una iniciativa popular debe estar apoyada con al menos el 0.5% de los ciudadanos
inscritos en el padron electoral, para que la Asamblea Legislativa admita la

realizacion del estudio y dictamen correspondientes.

A la fecha se han realizado dos ejercicios de iniciativa popular en el Distrito Federal.
El primero promovido por el Partido Accion Nacional que se dio a la tarea de
encabezar un esfuerzo para conseguir las firmas necesarias para elaborar una ley
gue regule las marchas en el Distrito Federal. Después de una amplia camparia de

recoleccion de firmas lograron juntar 100 mil, cifra muy superior a las 36 mil firmas



que se requieren en el DF. Estas 36 mil firmas también obtuvieron un grupo de
militantes del Partido Alternativa Socialdemdécrata (actualmente sin registro) para
derogar la Ley de Proteccion a los No Fumadores en el Distrito Federal. La

Asamblea Legislativa no ha dictaminado los proyectos de Ley.

Ha habido algunos ejercicios fallidos como el promovido por la organizacion
vecinal “Movimiento Ciudadano Organizado”, en las 16 Delegaciones, el cual se dio
a la tarea de recoger el numero de firmas para solicitar que se realizaran las
elecciones de Comités Ciudadanas en las unidades territoriales, ya que no se

realizaron durante diez afnos.

No obstante, a pesar de que juntaron las firmas, por las condiciones politicas por
las que atravesaba la ciudad en las campafas electorales decidieron posponer la
iniciativa y a raiz de los problemas y fracturas que se dieron entre las organizaciones
del Movimiento Urbano Popular como consecuencia del proceso electoral ya no

hubo consenso para volver a recabar las firmas.

e Colaboracién ciudadana: De acuerdo con la Ley, a través de este instrumento
los habitantes de la ciudad de México, los Comités Ciudadanos, los Consejos
Ciudadanos, los Consejos del Pueblo y las Organizaciones Ciudadanas
pueden colaborar con las dependencias de la administracién publica del
Distrito Federal e instancias de gobierno en las delegaciones, en la ejecucion
de una obra o la prestaciéon de un servicio publico, colectivo o comunitario,
aportando para su realizacién recursos econdémicos, materiales o trabajo

personal.

Las dependencias deberan resolver, en un plazo no mayor de 15 dias naturales, si
procede aceptar la colaboracion ofrecida y, de acuerdo a su disponibilidad financiera
o capacidad operativa, concurrirdn a ella con recursos presupuestarios para

coadyuvar en la ejecucion de los trabajos que se realicen por colaboracién.



¢ Rendicion de cuentas: Con base en esta figura, los habitantes de la ciudad
tienen el derecho de recibir de sus autoridades locales informes generales y
especificos acerca de su gestion, y a partir de ellos, evaluar la actuacion de
sus servidores publicos. Asimismo, las autoridades locales del gobierno
rendirdn por lo menos informes anuales para efectos de evaluacion de los

habitantes del Distrito Federal.

e Difusion publica: Esta modalidad implica que las autoridades locales del
Gobierno del Distrito Federal estan obligadas a establecer un programa
permanente de difusién publica acerca de las acciones y funciones a su
cargo. La difusién del programa sera aprobado por el Jefe de Gobierno,
tomando en cuenta las opiniones de los Jefes Delegacionales, los Consejos
Ciudadanos, los Consejos del Pueblo y los Comités Ciudadanos, y contendra
informacion sobre los planes, programas, proyectos y acciones a cargo de la
Administracion Publica.

e Recorridos del Jefe delegacional: Con esta disposicion, los jefes
delegacionales estan obligados a realizar recorridos periédicos dentro de su
demarcacion, a fin de verificar la forma y las condiciones en que se prestan
los servicios publicos, asi como el estado en que se encuentren los sitios,

obras e instalaciones de interés para la comunidad.

De acuerdo a la Ley podran solicitar al Jefe Delegacional, la realizacion de un
recorrido: La asamblea ciudadana, los Comités Ciudadanos; la Autoridad
Tradicional en coordinacion con el Consejo del pueblo, los Consejos Ciudadanos y
las organizaciones ciudadanas; Representantes de los sectores que concurran en
la demarcacion territorial en el desarrollo de actividades industriales, comerciales,
de prestacion de servicios y de bienestar social y los representantes de eleccion

popular.



Organizaciones ciudadanas: Son todas aquellas personas morales sin fines
de lucro que su ambito de actuacion esté vinculado a los intereses de una de
las colonias del Distrito Federal, y que tengan reconocido en sus estatutos,
al menos, alguno de los siguientes objetivos: estimular la participacion
ciudadana en la vida publica; gestionar, representar v defender ante los
organos de gobierno del Distrito Federal los intereses de sus miembros y de
la ciudadania en general; y promover el desarrollo de actuaciones de caracter
civico o social dirigidas a mejorar la calidad de vida de la ciudadania y a

fortalecer su cultura ciudadana.

Asambleas ciudadanas: Es el instrumento permanente de informacion,
analisis, consulta, deliberacion y decision de los asuntos de caracter social,
colectivo o comunitario. Sus reuniones también se efectuaran para la revision
y seguimiento de los programas y politicas publicas a desarrollarse en su
colonia. La Asamblea Ciudadana podra ser convocada por la mayoria simple
del Comité Ciudadano, por el jefe delegacional correspondiente, por el Jefe

de Gobierno o por cien ciudadanos residentes en la colonia.

4.5.3 Organos previstos en la Ley de Participacion Ciudadana 2014

La Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal vigente establece que los
organos de representacion ciudadana son la instancia a través de los cuales los
habitantes del DF de manera organizada participan en la planeacién, seguimiento y
evaluacion de las acciones de gobierno. Los 6rganos de representacion ciudadana
gue contempla este ordenamiento son: Comité Ciudadano, Consejo del Pueblo,

Consejo Ciudadano Delegacional y Representante de Manzana.

El Comité Ciudadano es la versidon actualizada de los anteriores Comités
Vecinales, son electos por voto directo y secreto y sus funciones son

esencialmente las mismas de los Comités, en donde destacan acciones de



informacion, consulta, emisién de opiniones, elaboraciébn de propuestas,
colaboracion, seguimiento de acuerdos, supervision de obras, etc. Pero en
ningun caso tienen atribuciones referidas a la participacion en procesos
decisorios; una de sus principales funciones es, por el contrario, dar

cumplimiento las decisiones tomadas en las asambleas.

e El Consejo del Pueblo es el 6rgano de representacion ciudadana en los 40
pueblos originarios en los que se mantiene la figura de autoridad tradicional.
Tanto el Comité Ciudadano como el Consejo del Pueblo estan conformados
por nueve representantes ciudadanos, a excepcion de aquellos comités o
consejos en los que solo haya competido una férmula, en cuyo caso se

conformaran solo con los cinco ciudadanos de la misma.

La representacion sera honorifica y el tiempo de duracion de los cargos del Comité
Ciudadano seré de tres afios, sin posibilidad de reeleccion.

Estos comités ciudadanos y consejos de los pueblos, por Unica vez, entraron en
funciones el 1o. de diciembre de 2010. Para la organizacion interna y el
cumplimiento de sus tareas y trabajos, el Comité Ciudadano asigné una
coordinaciéon o area de trabajo especifica a cada uno de sus integrantes. Es
importante que los integrantes del Comité contaron con que, tanto ellos como sus

coordinaciones o areas de trabajo, fueron jerarquicamente iguales.

No obstante, vale la pena mencionar que esta figura ha surgido con un déficit de
origen que tiene que ver con el limitado alcance de su cobertura, dado que, de
manera inexplicable, actualmente ha sido aprobada solamente para un numero
determinado de Pueblos originarios, aquellos asentados en las demarcaciones del

sur del Distrito Federal, y no para el conjunto existente.



e El Consejo Ciudadano Delegacional, otro de los érganos de representacion
ciudadana, es la instancia de caracter consultivo y de coordinacion de los
comités ciudadanos y las organizaciones ciudadanas con las autoridades de
cada una de las 16 demarcaciones territoriales en que se divide el Distrito
Federal. Se conforma en cada delegacion con el coordinador interno de cada
uno de los comités ciudadanos o consejos de los pueblos y con el
representante legal de las organizaciones ciudadanas que tengan domicilio

en la colonia y estén registradas ante el Instituto Electoral del Distrito Federal.

¢ Representante de Manzana es el ciudadano que tiene la representacion de
los habitantes de una de las areas territoriales minimas en que se divide su
colonia. Colabora con el Comité Ciudadano o el Consejo del Pueblo, para
supervisar el desarrollo y ejecucién de obras sociales y los servicios o
actividades del gobierno en sus diferentes niveles; emite su opinién sobre la
orientacién del presupuesto participativo, y canaliza las demandas de los

vecinos al Comité Ciudadano o Consejo del Pueblo.

Se entiende por manzana el area territorial minima de representacion ciudadana.

4.5.4 Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal.
(EVALUA)

Pese al adelanto que distinguié al Distrito Federal por contar con la primer Ley de
Desarrollo Social del pais, aprobada el 23 de mayo del 2000, éste ordenamiento
adolecia de severas limitaciones en materia de evaluaciéon ya que Unicamente se
limitaba a definir a la evaluacion y a los tipos de evaluacion existentes, sin
contemplar en forma alguna la obligatoriedad ni la periodicidad de las evaluaciones,
dejando en manos de las mismas autoridades ejecutoras la realizacion de las

evaluaciones.



Sin embargo, como parte de un proceso de institucionalizacion de la politica social
y ante la necesidad de contar con un ente que informe a la sociedad acerca del
funcionamiento, los costos y el impacto de los programas de desarrollo social,
manifestada por el Diputado Hipdlito Bravo Lopez, el 12 de abril 2007 se aprobd la

iniciativa de reforma a la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal.

Con esta reforma se crea el Consejo de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social (EVALUA), como un organismo descentralizado con personalidad juridica
y patrimonio propio, que goza de autonomia técnica, de gestidn y presupuestaria,
sectorizado a la Secretaria de Desarrollo Social y que tiene como funcion
sustantiva la evaluacién externa de la politica social de la Administracion
Pablica del Distrito Federal y de los programas sociales que ejecuta, asi como

la medicion de la pobreza y la desigualdad.

A diferencia de los 6rganos de participacion ciudadana que existen actualmente en
la Ciudad de México, la recomendaciones que emite el EVALUA tiene caracter
vinculatorio, de ahi que las dependencias, delegaciones y entidades de la
Administraciéon Publica estan obligadas a instrumentar las acciones y medidas
necesarias para cumplir con las recomendaciones que emite el EVALUA dentro de

las evaluaciones externas realizadas.

4.5.4.1 Integracion del EVALUA

De acuerdo al articulo 42G de la Ley de Desarrollo Social, el EVALUA qued6
integrado por el titular de la Secretaria de Desarrollo Social, quien lo preside; seis
integrantes ciudadanos, de los cuales al menos cuatro deberan pertenecer al
Sistema Nacional de Investigadores y los otros dos contar con experiencia

demostrable en materia de desarrollo.



Ademas, para el cumplimiento de sus funciones el EVALUA cuenta con la Junta de
Gobierno del Distrito Federal, una Direccion General y un Comité de Evaluacion y
Recomendaciones (Comité), asi como de la estructura administrativa que se
establece en su Estatuto Organico publicado el 15 junio de 2009, sin embargo
debido a la extensa estructura de cada uno de estos 6rganos, para los efectos de
esta investigacion bastara con mencionar las funciones mas relevantes en las que
intervienen cada uno de estos 6rganos durante el proceso de evaluacion de los

programas sociales.

De esta manera se destaca que el Comité es el 6rgano de toma de decisiones, que
se realiza por consenso o votacion efectuados en las sesiones ordinarios y
extraordinarios que celebre el comité, respecto de las atribuciones sustantivas del
EVALUA, y paraddjicamente se integra por el titular de la Secretaria de Desarrollo
Social y los seis consejeros ciudadanos del EVALUA.

Entre las atribuciones del Comité se destacan las de Organizar, definir y realizar,
directamente o través de terceros, las evaluaciones externas de la politica y los
programas sociales; emitir las recomendaciones y observaciones con base en las
evaluaciones externas; dictaminar las evaluaciones externas que realice a través de
terceros; resolver las controversias de las recomendaciones emitidas en las
evaluaciones y definir los lineamientos para la realizacion de las evaluaciones
internas que debe realizar las dependencias, delegaciones y entidades de la
Administracion Puablica capitalina.

Por su parte, la Direccién General tiene, entre otras, las atribuciones de administrar
y representar legalmente al EVALUA; ejecutar e instrumentar los acuerdos del
Comité e informar al Jefe de Gobierno sobre la evaluacion global de la politica social

y la evaluacién especifica externa de cada programa social.



Finalmente, la Junta de Gobierno esté integrada por el Jefe de Gobierno, quien lo
preside y los titulares de las dependencias y entidades del Distrito Federal
vinculadas al desarrollo social, aqui llama la atencion que la designacion de los
consejeros ciudadanos del EVALUA esta a cargo del Jefe de Gobierno, previa

propuesta de la Comision Interinstitucional del Desarrollo Social.

4.5.4.2. Procedimiento de seleccion de los integrantes del EVALUA

Los investigadores académicos son elegidos por convocatoria publica realizada por
la Comision Interinstitucional de Desarrollo Social del Distrito Federal, que es la
instancia encargada de proponer al Jefe de Gobierno los candidatos elegidos

durante el proceso de seleccion.

Los candidatos a ser consejeros deben satisfacer varios requisitos técnicos que
buscan garantizar que sean académicos en activo, dedicados a los temas de
evaluacion de programas sociales y al estudio y medicion de la pobreza y con un

perfil apartidista.

Asi el procedimiento para la designacion de los consejeros ciudadanos inicia con la
convocatoria que la Comision Interinstitucional publica en la Gaceta del Distrito
Federal, en la cual se establecen los requisitos que los participantes deben cubrir
para poder ser miembros del Comité. Entre los requisitos que deben cumplir los
participantes, se destacan los siguientes:

(i) Tener amplia experiencia comprobada en materia de desarrollo social,
particularmente en los ambitos de medicidn a la pobreza, evaluacion de politicas

y programas publicos, y construccion de indicadores de desarrollo.

(i) Ser integrantes del Sistema Nacional de Investigacion (SIN). Respecto a este

requisito se destaca que solo cuatro de los seis integrantes ciudadanos del



Comité deben pertenecer al (SIN) y dos deben contar con experiencia
demostrable en materia de desarrollo, de ahi que las convocatorias se emiten

en funcidn de estas competencias.

(iii) No haber desempefiado cargo o comision en algun partido politico, ademas de
no haber desempefiado algun cago de direccidén en la administracién local o
federal, todo esto durante los cinco afios anteriores a la fecha que se realice la

designacion.

Previo a la verificacion del cumplimiento de los requisitos definidos en la
convocatoria, la Comisién Interinstitucional de Distrito Federal selecciona a los
candidatos que integraran el Comité de Evaluacion, y después envia la propuesta

al Jefe de Gobierno para éste los designe como Consejeros ciudadanos.

4.5.4.3 Procedimiento para la evaluacién de la politica y programas sociales

De acuerdo al articulo 42 de la LDS las evaluaciones para el desarrollo social serén

internas y externas.

Las evaluaciones internas son las que deben efectuar anualmente las
Dependencias, Organos Desconcentrados, Delegaciones y Entidades de la
Administraciéon Publica del Distrito Federal que ejecuten programas sociales,
conforme a los lineamientos que para dicho fin emite el EVALUA.

Por su parte, las evaluaciones externas de la politica social y los programas sociales
son las que realiza de manera exclusiva e independiente el Consejo de Evaluacion,

ya sea por cuenta propia o a través de terceros.

Para la realizacién de la evaluaciones externas, primeramente el Consejo conforma

un Directorio de Evaluadores Externos, en el cual se podran inscribir los profesores



y/o investigadores adscritos a instituciones de educacién superior, de investigacion
cientifica, profesionales con experiencia en las materias pertenecientes a
organizaciones civiles o sociales sin fines de lucro, o profesionistas independientes

gue relnan los requisitos de experiencia y conocimientos.

Posteriormente, el Comité de evaluacion emite la convocatoria de evaluaciones en
la que se especifica los tipos de evaluacion, asi como los términos de referencia
requeridos para cada uno, la cual se publica en la Gaceta Oficial y en la pagina

electrénica del Consejo de Evaluacion.

Publicada de la convocatoria, el Consejo informa al érgano, dependencia,

delegacion o entidad del inicio de la evaluacion.

En caso de que el Consejo asigne las evaluaciones a terceros, éste dard
seguimiento puntual a toda la evaluacién a través de por lo menos dos Consejeros,
quienes deberan entregar su dictamen por escrito al pleno del Comité debidamente

fundamentado, mismo que podra consistir en:

a) aprobacion,
b) aprobacién parcial,

c) no aprobacion

Cuando el dictamen se emita con aprobacion parcial, se podran afadir
recomendaciones para que el evaluador mejore o amplie la evaluacién y los plazos

para hacerlo.

De resultar el dictamen con no aprobacion, el pleno del Comité solicita a la Direccion
General la baja del Directorio, ademas de las penalizaciones que se establezcan en

el convenio o contrato respectivo.



Con base en los resultados de las evaluaciones debidamente fundamentadas, el
Comité formula recomendaciones y observaciones a los érganos, dependencias,
delegaciones y entidades de la Administracion Publica y la Direccion General,
haciéndoselas llegar por escrito en un plazo no mayor a cinco dias habiles

posteriores al acuerdo del Comité correspondiente.

Una vez recibidas por escrito las recomendaciones que apruebe el Comité y emita
el Consejo los entes evaluados, contaran con quince dias habiles, para aceptar o
no aceptar, cada una de las recomendaciones recibidas. Agotado el plazo sin que
se dé respuesta por escrito, éstas se tendran por aceptadas y tendran el caracter

de definitivas.

De ser aceptadas las recomendaciones, el Comité debera informar por escrito dicha
circunstancia tanto a la Secretaria como al Consejo de Evaluacion, a través de la
Direccion General, debiendo detallar las medidas y tiempos que tomaran para
cumplirlas. Toda esta informacién se publicara en el Sistema. La Direccién General
informara de la aceptacién a la Contraloria General y hara publica la recomendacion
y los resultados de la evaluacion.

En caso de que los entes evaluados no acepten las recomendaciones, deberan
argumentar su negativa, mediante escrito. Una vez recibido el escrito de
inconformidad, dentro del plazo de 15 dias habiles, el Comité examinara los
argumentos expuestos por el responsable del programa evaluado y podra
aceptarlas, pero en caso de considerarlas infundadas, la Comision tendra 20 dias

habiles para resolver en definitiva las recomendaciones controvertidas.

Cuando se ratifican las recomendaciones, éstas son obligatorias para la instancia
respectiva, la cual deberd informar por escrito a la Direccion General, sobre las

medidas y tiempos que tomara para cumplirlas.



Agotado el plazo para el cumplimiento de la recomendacion, el Comité emitir4 por

escrito un dictamen, mismo que haré del conocimiento de la Contraloria General.

En caso de cumplimiento, la Direccion General entregara publicamente una
constancia que asi lo acredite, y en caso de incumplimiento u omision por parte de
la dependencia, delegacion o entidad, o bien de los servidores publicos
responsables de atenderlas, se notificara de tal circunstancia a la Contraloria
General, para los efectos conducentes; asi como a las autoridades competentes a

fin de deslindar responsabilidades de caracter civil o penal.

Particularmente, llama la atencion que desde su creacion y a la fecha el EVALUA

solo ha realizado 20 evaluaciones externas.

4.6 Anédlisis General

En resumen, el panorama de los elementos analizados en este capitulo se sintetiza en la

siguiente tabla:



ELEMENTOS DE
ANALISIS

ESPANA

Tabla 4:

Sintesis de elementos analizados

BARCELONA

MEXICO

DISTRITO FEDERAL

ORGANO DE
EVALUACION

Método de evaluacién

-Tipo de evaluacién
-Periodo de aplicaciéon
de la evaluacién
-Personas que integran

el érgano

-Efecto de las
recomendaciones que
emite

MODELO DE

EVALUACION
-Sistema con el que se
ejecuta el modelo de
evaluacion

-Cobertura

MECANISMOS DE
PARTICIPACION
CIUDADANA

-Tipo de actos que
emiten

-Efecto de los actos que
emiten

-Personas que lo
integran

INSTRUMENTOS DE
PARTICIPACION
CIUDADANA

-Efecto del acto emitido

a través del instrumento

-Ordenamiento que
regula el instrumento de
participacion

Agencia estatal de
evaluacion de las politicas
publicas y la calidad de los

servicios (AEVAL)

Agencia estatal de
evaluacion de las politicas
publicas y la calidad de los

servicios (AEVAL)

Divisién de organizaciones
sociales (DOS)

Consejo nacional de
evaluacion de la politica de
desarrollo social (CONEVAL)

Consejo de evaluacion del
desarrollo social del distrito
federal (EVALUA)

Cuantitativo Cuantitativo Cuantitativo Cuantitativo Cuantitativo
Ex ante y Ex post Ex ante y Ex post Ex post Ex post Ex post
Anual Anual Anual Anual Anual

Funcionarios de gobierno y
académicos

Funcionarios de gobierno y
académicos

Funcionarios de gobierno y
académicos

Funcionarios de gobierno y
académicos

Funcionarios de gobierno y
académicos

No obligatorio

No obligatorio

No obligatorio

No obligatorio

OBLIGATORIO

De gestion presupuestal

De gestion presupuestal

De gestion presupuestal

De gestion presupuestal

De gestion presupuestal

Sistema Nacional de
Evaluacion

Sistema Nacional de
Evaluacion

Sistema de Control de
Gestién y Presupuesto por
Resultados

Sistema de Evaluacién de
Desempefio

Sistema de Evaluacién de
Desempefio

Administracién Publica
Nacional

Administracién Publica
Nacional

Administracién Publica
Central

Administracién Publica
Federal

Administracién Pablica de la
Entidad Federativa

Consejos asesores
urbanisticos (CAU)

Consejo de la ciudad

Consejos Mixtos, Consejos
Directivos, Consejo de
Designacion, Consejos

Asesores Presidenciales,
Consejo Asesor de
Educacién; Consejo
Comunal de Organizaciones
de la Sociedad Civil (COSOC)

Comité Ciudadano y Consejo
Ciudadano

Comité Ciudadano, Consejo
Ciudadano, Asambleas
Ciudadanas y Consejo del
Pueblo

Propositivos y Consultivos

Propositivos y Consultivos

Propositivos, Consultivos e
Informativos

Propositivos y Consultivos

Propositivos y Consultivos

No obligatorio

No obligatorio

No obligatorio

No obligatorio

No obligatorio

Ciudadanos

Ciudadanos

Ciudadanos

Ciudadanos

Ciudadanos

Consulta ciudadana,
Audiencia Publica,
Referéndum e Iniciativa
popular

Consulta ciudadana,
Audiencia Publica,
Referéndum e Iniciativa
popular

Plebiscito; Referéndum;
Iniciativa Popular, Consulta
ciudadana, Recorrido del
Jefe Delegacional y
Asamblea Ciudadana

Consulta popular

Plebiscito; Referéndum;
Iniciativa Popular, Consulta
ciudadana, Colaboracién
Ciudadana, Rendicién de
Cuentas, Difusién Publica,
Red de Contralorias
Ciudadanas, Audiencia
Publica, Recorridos del Jefe
Delegacional, Asamblea
Ciudadana

Obligatorio. Solo cuando se

reline cierto nimero de
participantes y estos
cumplen con diversos

aspectos y tecnicismos

legales para su procedencia

Obligatorio. Solo cuando se
retine cierto nimero de
participantes y se cumplan
con diversos aspectos y
tecnicismos legales para su
procedencia

Obligatorio. Solo cuando se
reline cierto nimero de
participantes y se cumplan
con diversos aspectos y
tecnicismos legales para su
procedencia

Obligatorio. Solo cuando se
retine cierto nimero de
participantes y se cumplan
con diversos aspectos y
tecnicismos legales para su
procedencia. Se restringen
la materia electoral; los
ingresos y gastos del estado;
la seguridad nacional y la
organizacion,
funcionamiento y disciplina
de la Fuerza Armada
permanente, entre otros

Obligatorio. Solo cuando se
re(ine cierto nimero de
participantes y se cumplan
con diversos aspectos y
tecnicismos legales para su
procedencia. Se restringen
la materia electoral; los
ingresos y gastos de la
Entidad y la seguridad entre
otros

Ley 28/2006 de Agencias
Estatales para la mejora de
los servicios publicos

Normas de participacion
ciudadana

Ley sobre asociaciones y
participacion ciudadana en
la gestién publica (Ley
20.500)

Ley Federal de Consulta
Popular

Ley de participacion
ciudadana del Distrito
Federal

Fuente: Elaboracion propia en base al marco juridico de cada orden de gobierno.




CAPITULO V. PROPUESTA DE CREACION DE UN ORGANISMO AUTONOMO
CIUDADANO DE EVALUACION

5.1 Caracteristicas

La participacion ciudadana es un derecho fundamental que se relaciona con la
democracia participativa y directa que es en esencia una de las practicas politicas
mas antiguas de los sistemas de gobierno y ejercicio del poder politico.

Partiendo de la idea de que la democracia es el gobierno del pueblo, instituido por
el pueblo, que deriva de las palabras griegas demos (pueblo) y cratos (poder o
gobierno), la democracia no puede ser otra cosa, que una forma de gobierno, un
modo de organizar el poder politico en el que lo decisivo, es que el pueblo no sea
s6lo el objeto del gobierno, lo que hay que gobernar, sino también el sujeto que

gobierna (Woldenber y Salazar, 1993).

La democracia como forma de gobierno, es uno de los regimenes politicos mas
antiguos que, como ya hemos mencionado, surgié en Grecia donde soélo los que
eran considerados ciudadanos podian participar directamente en la toma de

decisiones.

La participacion directa de los ciudadanos en la mayor parte de la toma de
decisiones era la caracteristica principal de la democracia antigua, donde las
decisiones del pueblo reunido en asamblea, se tomaban por aclamacion y por
unanimidad. Esto ultimo era asi porque no era admitido el desacuerdo, ya que se
consideraba que la diferencia quebrantaba el sentido de comunidad, que durante
muchos siglos, quedo olvidada, ante el ascenso de la antidemocracia representada

por los regimenes absolutistas y totalitarios.



En la época contempordnea y postmoderna, el principio constitutivo de la
democracia ha sido el de la soberania popular, es decir, el Unico soberano legitimo
es el pueblo y sus decisiones son y deben seguir siendo las mas importantes en la

vida publica y en las decisiones del Estado.

Asi lo afirman diversos especialistas que han sefialado que el pueblo no lo conforma
s6lo un grupo limitado de representantes politicos, sino un conjunto de millones de
personas que gozan de derechos politicos y ciudadanos y que por esta razon
pueden participar en la constitucion de la voluntad politica colectiva bajo nuevos

mecanismos de participacion social.

Uno de los principios fundamentales de la democracia postmoderna, a diferencia de
lo que ocurria en la antigua Grecia, es el respeto a la pluralidad social y politica y,
por tanto, a la existencia en una sociedad que reclama cada vez mayores espacios
de deliberacion, discusién y participacion sobre los asuntos de la vida publica y los

temas de trascendencia nacional de los pueblos y naciones.

En México se arraigé por décadas una forma vertical de toma de decisiones. El
acceso al gobierno estaba reservado para unos cuantos. Asi, la transicion a la
democracia, fue resultado entre otros factores, de movimientos historicos, de luchas
populares, del reclamo de organizaciones, que pugnaron por abrir el régimen y
porque lo publico fuera un espacio esencialmente de los ciudadanos y no del
Estado.

La via electoral fue clave para el cambio politico, pues con ella se consolidé la
democracia representativa y se arribd a un esquema democratico, donde se ejerce
el derecho al voto y en ese acto, se delega en los representantes la toma de

decisiones.

En el contexto actual, esta practica es insuficiente y limitada pues queda pendiente,

como ha sefnalado el programa de naciones unidas para el desarrollo (UNDP, s.f.),



dar el salto de una democracia de electores a una democracia de ciudadanos a
efecto de que la participacion de los individuos en la vida politica no quede
circunscrita a la emision del voto y al ambito de una democracia representativa, que
aun siendo imprescindible, no parece resultar hoy suficiente para la expresion de la
amplia de la sociedad, y concentra el poder de decision en funcionarios publicos y
representantes partidarios. Se trata tender vinculos entre representantes y
representados, entre el aparato de gobierno y los ciudadanos para que éstos
puedan involucrarse en distintos grados y momentos del ejercicio de gobierno, y

contribuir a la eficacia de la gestiéon publica.

En México esta condicidn esta reconocida por el articulo 39 de nuestra Carta Magna
gue establece con toda atingencia que la soberania popular radica originalmente en
el pueblo, aunado a que con la suscricion de diversos tratados internacionales,
México ha firmado y ratificado tres importantes convenciones: la Convencion
Interamericana contra la Corrupcion de la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA), la Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros
en Transacciones Comerciales Internacionales de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdomicos (OCDE) y la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién (ONU), también conocida como la Convencion de
Mérida.

Estos instrumentos juridicos establecen mecanismos para combatir diferentes
dimensiones de la corrupcion, ademas de que promueven y facilitan la cooperacion
entre los paises. Entre las recomendaciones y los temas que aun estan pendientes

de atender se encuentran los siguientes:

e Disefiar e implementar campafias de concientizacion en materia de
transparencia, dirigidos a la ciudadania y a quienes participen en actividades

politicas.



e Participacion de la sociedad civil en el disefio de politicas y en la gestion

publica.

Es claro que Estado mexicano tiene la responsabilidad ineludible de garantizar la
participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones, en los planes nacionales,

las politicas y los programas publicos.

De esta manera la participacion ciudadana, no es una dadiva del Estado es un
derecho fundamental y una responsabilidad de las personas participar en las
decisiones y asuntos publicos con el objeto de garantizar los derechos esenciales y
la democracia misma. Aunado a los ordenamientos citados, la participacion
ciudadana de igual manera se reconoce en la propia Declaracion Universal de los
Derechos Humanos que en su articulo 21 sefiala: “Toda persona tiene el derecho
de acceso, en condiciones de igualdad, a las funciones publicas de su pais” y la
propia Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre en el articulo
20, establece que: “Toda persona, legalmente capacitada, tiene el derecho de tomar
parte en el gobierno de su pais, directamente”, recordando que de acuerdo a nuestra
Carta Magna estos instrumentos son reconocidos como norma suprema en materia

de derechos humanos.

Un objetivo de este trabajo es proponer la creacion de un nuevo Organo
constitucional autbnomo integrado por ciudadanos seleccionados a través de
mecanismos que permitan nombrar mexicanos prominentes con trayectoria
reconocida, expertos académicos en areas de politicas publicas y de probada ética
y honestidad. Este érgano sera responsable de articular la politica de evaluacion al
estar facultado para intervenir de manera integral y directa en todos los procesos de
planificacion, ejecucion, seguimiento, evaluacion y control de las politicas publicas,
ademas de que garantice el derecho de los ciudadanos en participar en las
actividades y toma de decisiones comprendidas en todo el ciclo de las politicas
publicas, con la prerrogativa de que las recomendaciones, observaciones,

directrices y politicas que emita este 6rgano garante, tendrian efecto vinculatorio



para las dependencias, entidades y 6rganos de gobierno que intervienen en los

procesos de las politicas publicas.

Asi, con la creacién de un organo constitucional autbnomo mixto se evitaran los
actos de corrupcion y practicas clientelares, caciquiles y de opacidad que hoy en
dia predominan en los procesos de las politicas publicas, ya que la apertura del
derecho de la ciudadania a participar efectivamente con voz y voto vinculante en la
gestion y en los procesos de deliberacion de las politicas publicas constituye un
dispositivo del control del monopolio exclusivo del Estado en la definicion de la
agenda social, que permite abolir estas practicas y ampliar las posibilidades de
retroalimentacion mas permeable de las demandas y necesidades que emergen de
la sociedad, y mejorar el disefio y la rectificacion de los diferentes programas de

intervencién fortaleciendo la confianza entre el gobierno y la sociedad civil.

5.1.1 Naturaleza juridica, objeto y funciones

Para cumplir con eficiencia y eficacia la importante tarea de articular la politica de
evaluacion en los tres 6rdenes de gobierno, el 6rgano de evaluacion mixto que se
propone debe compartir la naturaleza de los érganos constitucionales autbnomos
de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, de tal forma que
los que los resultados de sus funciones sean efectivamente incorporados en la toma
de decisiones y en la instrumentacién de las politicas publicas, pues se trata de un
nuevo O6rgano que, por su disefio de integracion mixta, tendrd nuevas
responsabilidades y una nueva forma de relacionarse con el poder Ejecutivo federal,

con el Congreso y con estados y municipios.

El tipo de disefio Mixto es el que se integra por funcionarios de gobierno, expertos

académicos en areas de politicas publicas y ciudadanos con presencia mayoritaria.



Con los datos obtenidos en esta investigacion, seria un error no reconocer que en
nuestro pais la politica de evaluacion y el ejercicio del gasto siguen estando

politizados a merced de poderes politicos.

Por ello, se propone que el 6rgano mixto de evaluacion de politicas publicas sea
constitucionalmente autbnomo, puesto que la légica que respalda su creacion deriva
de la necesidad de contar un 6rgano solido e independiente con la capacidad
efectiva de exigir a una autoridad publica no solo que explique el desempefio de su
gestién sino que ademas la obligue a cumplir con los ordenamientos, criterios y
principios y estandares establecidos en materia de rendicion de cuentas, desarrollo
social, programacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion del gasto publico,
entre otros, lo cual no sélo requiere de acciones que lo hagan posible sino de un

organo autbnomo constitucional con el poder legal para cumplir con tales funciones.

Con informacién de los érganos de evaluacion analizados en esta investigacion es
evidente que la autonomia no es, por supuesto, garantia de la independencia de los
organos. Por ello se considerd que para garantizar la autonomia y efectividad del
organo de evaluacion que se propone, es de suma importancia que los expertos
académicos que formen parte de este 6rgano, implementen programa para
capacitar a los ciudadanos miembros del mismo 6rgano, en materia de politicas
publicas y administracion publica a fin de generar controles efectivos e imparciales
ya que sin la posibilidad de contar con una genuina intervencion del sector
académico para generar en la ciudadania el aprendizaje claro y accesible de la
accion y evaluacion del gobierno, dificilmente vamos a encontrar las condiciones

gue nos permitan contar con un érgano a la altura del reto que el pais enfrenta.

Aqui juega un papel importante que la sociedad civil se integre activamente en este
proceso y asuma su implicacion en la esfera puablica y los asuntos colectivos como
un ejercicio de construccion de gobernanza. Lo que se conoce como gobernanza,

es una forma de direccion de la sociedad con la participacion de actores



gubernamentales y extra-gubernamentales, es la conceptualizacién de una nueva
relacion gobierno-sociedad. Los diferentes desarrollos teéricos sobre la gobernanza
adjudican distintos roles y una intensidad diversa al involucramiento del gobierno y

de los actores sociales en los procesos de politicas publicas.

En congruencia con el disefio constitucional, el objeto del 6rgano de evaluacion de
politicas publicas serd realizar evaluaciones integrales de las estrategias,
programas y acciones de las politicas publicas, asi como la emision de informes
sobre el estado y resultados de los programas de gobierno y cualquier opinion
consultiva que sobre este tema le requiera la sociedad civil y los 6rganos de

gobierno.

En el contexto actual, observamos que no existen vinculos institucionales para que
el trabajo y los resultados individuales de cada 6rgano, sirvan para realimentar la
reorientacion y mejora de los resultados de las acciones y programas
gubernamentales ya que, como dimos cuenta, la institucionalizacion de la politica
de evaluacion en esta fragmentada en érganos control presupuestario (SHCP),
organos de auditoria (SFP) y érganos especificos de evaluacién de programas
sociales (CONEVAL), los cuales estan limitados para actuar en la fase sobre la que
tiene competencia especifica, es decir, ninguno de estos 6rganos cuenta con
atribucion para intervenir completamente desde la fase de planificacién, de
implementacion y verificacion de los resultados y efectos finales de las politicas
publica, lo que ha provocado problemas de coordinacion, transparencia, rendicién
de cuentas y cooperacion entre estos 6rganos, pues las acciones de gobierno y los
resultados de las evaluaciones son dispersos e insuficientes y la asignacion de los
recursos hoy en dia se desarrolla en un clima de practicas discrecionales,

clientelares y de opacidad.

Es por ello que para revertir la situacién que actualmente prevalece en materia de

evaluacion y politicas publicas, es necesario contar con un O0rgano garante con



facultad para intervenir en todas las actividades de los procesos de disefo,
planeacion, ejecucion, control y evaluacion de los programas de gobierno, a fin de
gue la politica de evaluacién este cimentada en un enfoque sistematico e integral
donde la retroalimentacién, la coordinacion vertical, transversal y horizontal, la
transparencia, la rendicion de cuentas y desarrollo social y gasto publico orientado
a resultados de impacto, sean los pilares fundamentales de su desempefio.

5.1.2 Modelo y método de evaluacion

Otro de elemento que ha contribuido a que la politica de evaluacion en México no
se traduzca en niveles de desarrollo econdmico y social, esta asociado a que tanto
el modelo, el sistema y el método de evaluacion establecido en el estado Mexicano
se enfocan a medir Unicamente aspectos cuantitativos al final de la implementacion

de los programas (evaluaciones ex post).

Se propone complementar y adicionar los alcances y metodologias que contempla
en actual sistema de evaluacion de desempefio, de tal manera que los indicadores
de las herramientas de evaluaciones permitan alcanzar un juicio valorativo, basado
en evidencias, respecto a su disefio, puesta en practica, resultados cuantitativos y

cualitativos e impactos.

Este modelo permitird que la intervencion publica se pueda evaluar antes de
ponerse en marcha (evaluacion ex ante), durante la implementacion (evaluacion
durante o in intinerem) y después de implementar para verificar el logro de sus
resultados (evaluacion ex post), desde esta concepcién se pretende abordar desde

una perspectiva integral todo el ciclo de intervencion en base al siguiente modelo:



Diagrama 5:

Modelo de evaluacion
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Ev Ex ante

Ev Ex post

Fuente: Elaboracion propia, 2015.

5.2 Consideraciones finales

Los datos obtenidos durante la investigacion revelan que en la experiencia nacional
e internacional de paises como México, Chile y Espafia no existe un 6rgano
autonomo que articule la politica de evaluacion y permita la participacion efectiva de
la ciudadania en los procesos de planeacion, disefio, seguimiento, control y

evaluacion de las politicas publicas.

A pesar de que el marco normativo existente en estos paises incorpora diversos
instrumentos de participacion, el predominio de una vision burocratico tradicional
gue se traduce en poca o nula voluntad politica para el aprovechamiento de las

ventajas que trae aparejada la participacion ciudadana en las politicas publicas,
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provoca que muchos de estos espacios de interaccion gobierno-sociedad terminen

siendo espacios de coordinacion intra gubernamental.

Quiza esto explica porque el 99.9 por ciento de los 6rganos analizados son de
caracter consultivo, es decir, estan dirigidos primordialmente a realizar diagnosticos,
incluir temas en la agenda de gobierno, sensibilizar sobre ausencia de temas en esa
agenda y canalizar demandas de expertos, interesados o afectados, pero en
general, éstos no tienen un caracter vinculante ya que los resultados de esta
participacion no necesariamente es tenida en cuenta por funcionarios y autoridades.
A diferencia de los 6rganos de evaluacion del Chile y Espafa, el EVALUA de la
Ciudad de México es el unico 6rgano que las recomendaciones que emite tienen,

por mandato de Ley, efecto vinculatorio para las instituciones evaluadas.

Por ello, se advierte que en la gobernanza existe el riesgo de que la participacion
ciudadana se traduzca en un “pacto de simulacion”, donde los 6rganos de
evaluacion y organizaciones de la sociedad civil pierden autonomia y sélo legitiman

el quehacer gubernativo (Peters, 2004).

De ahi que en el discurso los funcionarios de los paises analizados “reconocen” la
necesidad de evaluar continuamente el funcionamiento y resultado de los
programas sociales; sin embargo encontramos que en la practica sus modelos de
politica de evaluacion se limitan en el marco de un procedimiento anual de revision
sistematica del gasto, articulado por evaluaciones de caracter presupuestario que
solo reflejan el resultado de las metas definidas en indicadores de desempefio,
establecidos por los mismos funcionarios de las instituciones, que se definen como
la expresion de medida de un atributo, medidas cuantitativas de aspectos del logro,
a menudo expresadas como radios o ratios, que permiten contar con sefiales sobre
su desempefio, mediante su comparacién con los referentes internos o externos y
constituyen instrumentos para comprobar si hay o no un acercamiento progresivo a

las metas propuestas.



Por lo tanto, el objeto de estas evaluaciones ha sido abordar la eficiencia y eficacia
en el ejercicio del gasto y, al menos en teoria, los resultados sobre los “buenos o
“‘malos” programas pueden ser usados posteriormente para ajustar las nuevas

asignaciones presupuestarias.

No obstante, en la préactica la informacion de los resultados de este método de
evaluacion no ejerce una influencia definitiva en la asignacion de recursos ya que
de acuerdo con una evaluacion reciente, realizada por la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE), este método de evaluacion ha
inducido un proceso presupuestal con énfasis “clientelar”, debido a que las
relaciones que se han venido conformando entre los poderes ejecutivo y legislativo
a nivel nacional o local, con los congresos, concejos o0 las asambleas
departamentales, han permitido en los ultimos afios perpetuar una brecha social al
privilegiar la inversion del gasto publico en aquellas areas de la ciudad donde no
necesariamente se presentan las mayores necesidades en aspectos de desarrollo
humano o mayor deuda social, pero si donde se presentan los baluartes electorales

mas representativos.

En Espafia, por ejemplo, la situacién de la politica de evaluacién se ha desarrollado
en base a la ejecucién presupuestaria, a través de evaluaciones operativas de
control financiero realizadas por la recién creada Agencia Estatal de Evaluacion de

Politicas Pablicas AEVAL, dependiente del Ministerio de la Presidencia de ese pais.

Con este método de evaluacion la AEVAL pretende retroalimentar el proceso de
asignacion presupuestaria a los programas sociales que cumplen con los objetivos
y metas establecidos por los ministerios de gobierno; no obstante, en un estudio
reciente se comprobd que este tipo de evaluaciones ha mostrado un escaso impacto
en el perfeccionamiento y reorientacion de los programas, pues los evaluadores no

cuestionan el verdadero impacto de los programas y acciones de gobierno y los



interés que los actores no mencionan llegan a ser los que guian realmente los

objetivos de la evaluacion.

Esto aun cuando entre los evaluadores que integran la AEVAL se encuentran
representantes sindicales y expertos académicos en areas de politicas publicas
encargados de “proponer” los criterios sobre la elaboracion de normas y guias sobre
los métodos y procedimientos que deberan observarse para la ejecucion de las

evaluaciones.

En términos generales, la AEVAL es el érgano mas importante en materia de
evaluacion en Espafia y segun se desprende de las disposiciones de su Estatuto de
creacion y de la Ley de Agencias Estatales para la Mejora de los Servicios Publicos,
emitida el 19 de julio del afio 2006, la AEVAL es el primer y Unico 6rgano de ese
pais que cuenta con facultades para llevar a cabo evaluaciones ex-ante, pero
curiosamente desde su creacion y hasta la fecha este érgano Unicamente ha
instrumentado evaluaciones ex-post, enfocadas especificamente a revisiones del

ejercicio de los recursos asignados a los programas sociales.

De igual manera, en Chile la politica de evaluacién se ejecuta a través de revisiones
de caracter presupuestario donde el propdsito esencial radica en mostrar los
resultados del ejercicio anual del gasto publico en base a los indicadores de
desempefio alcanzadas por los Ministerios de gobierno a quienes también se les
otorga la prerrogativa de disefiar y establecer los indicadores sobre los que seran

“evaluados”.

A diferencia de los paises analizados, Chile cuenta con un sistema de evaluacion
central que le ha permitido que la politica de evaluacion la coordine un solo érgano
a nivel nacional; de ahi que la Divisién de Organizaciones Sociales dependiente del
Ministerio de la Secretaria General de Gobierno (DOS), es el 6rgano de mayor

jerarquia en materia de evaluacion de politica publicas en Chile ya que cuenta con



la atribucion de coordinar la evaluacion de los programas sociales y “promover” la
participacion de la ciudadania en la gestion de los programas en todo el pais. Esto
se explica ya que Chile es un estado unitario en el que existe un solo nucleo de
poder central que concentra todas las funciones y atribuciones de administracion
del pais y en el que los individuos son regidos por la legislacion comdn que abarca
todo el Estado.

No obstante, el estudio realizado arrojé que aun cuando la DOS tuvo la importante
tarea de elaborar la iniciativa de la primera Ley Sobre Asociaciones y Participacion
Ciudadana en la Gestion Publica (Ley N°20.500), curiosamente en este
ordenamiento la DOS solo incluyé mecanismos de participacion ciudadana con nivel
de caracter informativo, consultivo y en algunos casos con caracter propositivo,
como por ejemplo el Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil
(COSOCQC), las Cuentas Publicas participativas y la Consulta ciudadana. Ademas
paralelamente también desarroll6 un entramado de disposiciones legales que no
han permitido que las observaciones y propuestas que derivan de los mecanismos

que las misma Ley prevé, tengan efectos vinculatorios para los érganos de gobierno.

Asi, aun cuando Chile actualmente dispone de una serie de instrumentos
normativos que dan vida a un sorprendente nimero de 305 mecanismos de
participacion ciudadana y un 6rgano de evaluacion provisto de facultad para
coordinar e implementar la politica de evaluaciéon en todo el pais, los datos
presentadas en este capitulo comprueban la falta de voluntad politica para permitir

la participacion efectiva de la ciudadania en el proceso de evaluacion.

Esto es asi ya que como observamos, las propuestas y observaciones que se
presentan a través de los mecanismos participacion carecen de fuerza legal para
incidir en la mejora y reorientacion de los programas sociales, mas aun porque el
organo con la facultad coordinar e incluso legislar en materia de politica de

evaluacion y participacion ciudadana es el mismo que se ha empefiado en



conservar su estructura organica solo con funcionarios de gobierno y en mantener
evaluaciones ex-post enfocadas a medir exclusivamente el ejercicio del gasto de los

programas sociales.

México no es ajeno a esta realidad ya que como apuntamos en péarrafos anteriores
la politica de evaluacion en nuestro pais también se ha instrumentado en base a
revisiones de caracter presupuestario enfocadas a medir exclusivamente el ejercicio

del gasto de los programas sociales.

Sin bien, las reformas legales de las Ultimas décadas lograron consolidar la
institucionalizacién de la evaluacion en México, observamos que la politica de
evaluacion en nuestro pais aun no se encuentra debidamente regulada y todavia se
enfrentan importantes obstaculos técnicos y politicos para lograr que las revisiones

reflejen un verdadero impacto econémico y social.

Uno de los problemas centrales es que nuestra Carta Magna en su articulo 134
establece que la Federacion, los estados y el Distrito Federal deben contar con
‘instancias técnicas” que evallen los resultados del ejercicio de los recursos
publicos con el objeto de retroalimentar el proceso de asignacion presupuestaria de

los programas de gobierno.

De ahi que todos los 6rganos de evaluacién del pais han estandarizado sus
practicas y han adoptado las herramientas del mismo método de evaluacion,
denominado sistema de evaluacion de desempefio (SED), que también otorga la
prerrogativa a las dependencias y entidades de la administracién publica para que
sean estas las que establezcan las metas de los indicadores sobre los que seran
“evaluados” los resultados respecto del ejercicio de los recursos econdémicos

destinados a los programas.



A nivel federal encontramos que la politica de evaluacion estd a cargo del
CONEVAL y la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), ya que como sea
mencionado el CONEVAL tiene la funcion de medir la pobreza en el pais y evaluar
los programas sociales en tanto que la SCHP es la responsable del control
presupuestario y de evaluar los demas programas presupuestales, es asi que en
conjunto estos dos drganos tienen la funcion de implementar el primer componente
de evaluacion del SED, es decir, son responsables de normar, coordinar y evaluar
los programas del gobierno federal, a la vez que la Secretaria de la Funcion Pablica
(SFP) es la responsable de evaluar los procesos de gestion para verificar que las
dependencias y entidades cumplan con las metodologias que dicta el SED.

De igual manera a nivel estatal la politica de evaluacion se ejecuta por tres
instituciones, por ejemplo, en el Distrito Federal el Consejo de Desarrollo Social
(EVALUA) y la Secretaria de Finanzas también son las responsables del primer
componente de evaluacion del SED y la Contraloria General de esa misma entidad

es la responsable de instrumentar la evaluacion de los procesos de gestion.

Asi, la institucionalizacion de la politica de evaluacion en México esta fragmentada
en érganos control presupuestario, 6rganos de auditoria y 6rganos especificos de

evaluacion de programas sociales.

La fragmentada responsabilidad institucional ha sido fuente potencial de problemas
de coordinacion, transparencia, rendicion de cuentas y cooperacion entre estos
organos, lo que ha provocado que las acciones de gobierno y los resultados de las
evaluaciones sean dispersos e insuficientes dando lugar a que la asignacion de los
recursos se desarrolle en un clima de practicas discrecionales y de opacidad, pues
hoy en dia existe una cantidad de 5,904 programas sociales en los tres 6rdenes de
gobierno que no se dirigen a la poblacion en pobreza y no siempre queda clara la

razon por la que se crean programas afio con afio.



Como muestra se observa que a nivel federal en 2014 se registraron un total de 233
programas de desarrollo social y su presupuesto aprobado fue de 905,499 millones
de pesos. Los tres derechos sociales con mayor numero de programas y
presupuesto fueron: educacion, salud y bienestar econémico. En conjunto, estos
tres derechos sociales concentran 80 por ciento del presupuesto total, siendo las
entidades federativas con mayor nimero de programas y acciones durante ese afio
Chiapas, Veracruz, Distrito Federal y el Estado de México con 253, 241, 236 y 232

intervenciones, respectivamente.

O como se reflejé en el inventario Estatal en 2012 donde se registré un total de
3,788 programas de desarrollo social y el presupuesto ejercido de las intervenciones
de acuerdo a la informacion en fuentes publicas fue 136,952 millones de pesos.
Asimismo, en inventario Municipal se identificaron 1,883 programas sociales en los
Municipios, sin embargo alrededor del 80 por ciento de los municipios del pais no
presentaron informacion sobre programas de desarrollo social, es decir, no publican

la informacién de sus programas.

Posiblemente varios de los programas sociales son creados para atender
problemas concretos de la poblacion, pero debido a que no siempre se cuenta con
resultados claros en varios de estos programas, la posibilidad de uso politico es

inevitable.

En particular, no se logra identificar una relacién entre el SED y las asignaciones
presupuestales de los programas cada afio, pues no se observa que aun los
resultados de estas evaluaciones incidan en la decision de reasignaciones y en la
toma de decisiones para eliminar programas inefectivos o duplicados o consolidar
los programas complementarios. Ejemplo de ello es el gasto invertido en educacion,
gue fue el derecho social que mayor presupuesto (34.3 por ciento del gasto total en
desarrollo social) y mayor nimero de programas (98) ejercio en 2013. Si bien el

porcentaje de recursos asignados a la educacion es considerable, por encima



incluso del gasto de paises como Australia (6.1 por ciento), Brasil (5.6 por ciento),
la Federacién Rusa (4.9 por ciento), Espafia (5.6 por ciento) y Suiza (5.6 por ciento)
los resultados no reflejan lo invertido, pues el pais se ubico en el lugar 53 de los 65

gue aplicaron la prueba PISA en 2012.

Es asi que la implementacion del SED ha demostrado ser una herramienta
insuficiente ya que no incluye un andlisis metédico de la informacion necesaria para
satisfacer las necesidades reales de la poblacion; no logra sistematizar una
demanda de requerimientos de informacion dado que se carece de una
coordinacion efectiva entre los usuarios clave de informaciéon y la metodologia
evaluativa se centra en medir Unicamente aspectos cuantitativos al final de la

implementacion de los programas (evaluaciones ex post).

Prueba de esto son los datos dados a conocer en informe de la OCDE donde se
sefala que ni el crecimiento econdmico ni la existencia de mdltiples programas
presupuestales han sido suficientes para reducir la pobreza ya que el ingreso en los
hogares mexicanos no se ha elevado desde 1992, por lo que la pobreza no ha
disminuido pese al incremento reportado en coberturas basicas de educacion,
vivienda y salud.

Ademas de que, segun dicho estudio, los programas y acciones del gobierno federal
como el Seguro Popular y apoyos a la educacion, entre otros, carecen de resultados
adecuados y son dispersos, agregando que desde hace 23 afios el ingreso de los
hogares es bajo, las percepciones laborales han perdido poder adquisitivo en
relacion con el valor de la canasta alimentaria y que desde 2007 el precio de los

alimentos se ha elevado mas que la inflacion promedio.

No obstante, la evaluacion no puede concebirse como un hecho aislado y final, sino
como un continuum que acompaifia a todo el proceso, desde el momento de la

planificacion (evaluacion ex ante), a la fase de implementacién (durante) y a la



verificacion de los resultados y efectos finales (evaluacion ex post). Porque la
evaluacion ademés de otras consideraciones de interés, entrafia un tipo de cultura
qgue prende potenciar el saber en las instituciones para cambiar, mejorar y crecer

con miras también al pasado para resolver el futuro.

De ahi que la evaluacion trata de reunir evidencias que nos indiquen qué se ha
hecho, para qué sirve y hasta qué punto se acercan o no los resultados a lo previsto.
También qué es lo imputable al programa y que otras causas y cuales son los
efectos adversos que se han producido. Para contestar a estas cuestiones la
evaluacion necesita ocuparse de todo el ciclo de la accién gubernamental:
planificacion, implementacion, resultados de impacto, aplicando métodos
sistematicos claros de recopilacion y analisis integral de la informacién de los
impactos cualitativos y cuantitativos, resultados, procesos y teorias de las
intervenciones publicas en relacion con los objetivos trazados a fin de servir

efectivamente a la poblacion.

Contrariamente, el analisis reveld que el sistema actual no permite articular el ciclo
de la politica de evaluacion, es decir, ninguno de los 6rganos que sean mencionado
en esta investigacion cuenta con atribucion para intervenir completamente desde la
fase de planificaciéon, de implementacion y verificacién de los resultados y efectos
finales de las politicas publica, si no que cada 6rgano esta limitado a incidir en la

fase sobre la que tiene competencia especifica.

Ademas que los érganos de evaluacion mas importantes en México como el
CONEVAL y el EVALUA solo cuentan con atribucion para revisar programas
sociales y, en via de consecuencia, estan impedidos a instrumentar evaluaciones a
programas en areas clave del gobierno como por ejemplo, infraestructura, industria
y seguridad interna, entre otras, que sin duda tienen efectos importante en los

resultados sociales.



De la misma manera, ha sido posible constatar que aun cuando el EVALUA es el
anico 6rgano en México cuyas recomendaciones tienen efecto vinculatorio para las
instituciones del gobierno del Distrito Federal, las recomendaciones que emite este
organo no han incidido de forma alguna en la reorientacion y mejora de los

resultados de los programas sociales.

Principalmente, los datos obtenidos revelan que la estructura juridico—politica del
gobierno no permite la participacion integral de la ciudadania en el ciclo de las
actividades de los procesos de disefio, planeacion, ejecucién y evaluacion de las
politicas publicas, pues las estructurales legales y orgénicas de los érganos de
evaluacion solo prevén la participacion de funcionarios publicos y de técnicos

académicos.

Asimismo, el analisis reveld que la participacién de la ciudadania Unicamente se
permite a través de los mecanismos institucionales que solo posibilitan espacios de
participacion en niveles de informacion y en ocasiones de consulta y reservan la

toma de decisiones a los 6rganos del gobierno.

Se comprobé ademas que al igual que en los demas paises, en México los
instrumentos y mecanismos de particion ciudadana se diversificaron, pero alin son
inconsistentes en su funcionamiento y limitados en la capacidad de incidencia que
otorgan a la ciudadania. Los mecanismos de consulta, las practicas de disefio,
aplicacion y seguimiento de las politicas publicas, los consejos, programas y otros
mecanismos como el plebiscito y el referéndum, a pesar de ser actualmente
reconocidos e institucionalizados, no se encuentran debidamente normados y

enfrentan todavia importantes obstaculos para su viabilidad.

En general, el analisis documental de esta investigacién permiti6 comprobar que en
México no existe un 6rgano autbnomo que articule la politica de evaluacién y

permita la participacion efectiva en la toma de decisiones de cada fase de las



politicas publicas, y que haga valer el objetivo de dar voz y poder vinculante a las
ciudadanos; por el contrario los datos obtenidos arrojaron una multiplicidad de
experiencias y organismos relacionados con la evaluacion desde diferentes
ambitos: érganos especificos de auditoria del gasto publico, 6rganos especializados
en control presupuestario, organismos interministeriales del tipo comités o
instituciones auténomas, 6rganos especiales dedicados a la evaluacién de politicas
sociales, oOrganos internos para la evaluacion de politicas sectoriales,

profundamente antidemocraticos cooptados por grupos y redes de poder.

Asimismo, los datos obtenidos evidencian que es necesario profundizar la relacién
Estado—Sociedad y los procesos de toma de decisiones sobre los asuntos de interés
publico, mediante la inclusion activa de la ciudadania en las politicas publicas y los
procesos decisorios de disefio, planeacion, ejecucion, seguimiento y control de las
politicas publicas, mediante la inclusidon activa de la ciudadania en las formas

organicas con formas procedimentales de los 6rganos de gobierno.

Esto debe verificarse en la creacion de un érgano autbnomo orientado a convertir la
gestion publica en un espacio mas permeable a las demandas que emergen de la
sociedad y a controlar el monopolio exclusivo del Estado en la definicién de la
agenda social, esto mediante la inclusion activa de la ciudadania en las politicas

publicas y los procesos decisorios.

Pues como sefial6 el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID) “Las iniciativas
de desarrollo tienen mayores probabilidades de alcanzar sus objetivos si las
personas afectadas y beneficiadas por las mismas participan en la identificacion,
disefio, ejecucion y evaluacién de dichas iniciativas (...) la participacion en el
desarrollo lleva a una mayor sustentabilidad (...) tiende hacia la descentralizacién y

democratizacion del poder’.



En esta medida, la participacion ciudadana cobra sentido y se legitima en funcion
de tres procesos basicos: la incidencia en las estructuras gubernamentales y en las
politicas publicas, la transformacion del orden social y politico y la exigibilidad de

derechos.



CONCLUSIONES

A pesar de que las reformas estructurales alcanzadas en las década de los noventa
generaron cambios significativos en el ambiente politico que contribuyeron a la
institucionalizacion de la politica de evaluacion en el Gobierno Mexicano,
observamos que esta politica no se encuentra debidamente regulada y enfrenta
importantes obstaculos técnicos y politicos que impiden que los programas de

gobierno generen mejores condiciones de vida para la poblacion.

Particularmente, como hemos observado a lo largo de esta investigacion, los
problemas que limitan hoy en dia la efectividad de la politica de evaluacién en el

pais, obedecen principalmente a los siguientes aspectos:

e La imposicion de un modelo Unico de evaluacion orientado a medir
exclusivamente aspectos cuantitativos del ejercicio anual del gasto que se
destina a los programas sociales a cargo de los TRES ORDENES DE
GOBIERNO.

e La falta de instrumentos y mecanismos que permitan que la poblacién participe
de manera efectiva en las decisiones que se toman en torno a los procesos de
disefio, aprobacién, seguimiento y evaluacién de las politicas publicas.

e La desarticulacién de las acciones y procesos de planeacién, programacion,
implementacion, control, seguimiento y evaluacién de los programas de gobierno,
dispersos en 6rganos de control presupuestario, 6rganos de auditoria y en

organos con facultad restringida para evaluar solo programas sociales.

e La inexistencia de un 6rgano de evaluacion autbnomo con facultad de intervenir
de manera integral en todos los procesos de disefio, aprobacién, implementacion,

control y evaluacion de los proyectos y programas de gobierno.



¢ La falta de caracter vinculatorio de las recomendaciones que emiten los 6érganos
de evaluacion, que ha permitido que las instituciones a cargo de los programas

revisados, NO estén obligadas a atender dichas recomendaciones.

e El clientelismo que impera en torno a la distribucién del gasto destinado a los

programas sociales, cooptados por grupos y redes de poder antidemocraticos.

e La falta de instrumentos y mecanismos que garanticen que la asignacion de
recursos de los programas se lleve a cabo en funcién de las necesidades de la
poblacion y con base a los resultados de evaluaciones que midan el impacto real

de las politicas publicas.

En general, estas condiciones han mantenido un clima de opacidad, clientelismo y
practicas de simulacion, en torno a los procesos de evaluacion y asignacion de
recursos destinados a los programas sociales, lo que ha privado a la mayor parte
de la poblacién en acceder a mejores condiciones de vida, pues aun cuando se ha
registrado un crecimiento de la economia y la instrumentacion de mudultiples
programas sociales, paradéjicamente no se ha logrado reducir la pobreza en el pais

debido a que el ingreso en los hogares no se ha elevado desde 1992.

Estas conclusiones permitieron probar la hipétesis y la consecucidon del objetivo
general de esta investigacion, en virtud de que el analisis presentado permitié
demostrar que si el gobierno mexicano cuenta con un érgano autbnomo mixto que
articule la politica de evaluacion y permita la participacion de la ciudadania con
poder vinculante en los procesos de decision inherentes a las politicas publicas, se
lograrAd descentralizar, democratizar, sistematizar, transparentar, articular e
incrementar la eficiencia de las politicas publicas en México, lo cual se traducira en

mejores condiciones de vida para la poblacion.



Asimismo, se lograron alcanzar los objetivos especificos desde analizar el marco
tedrico y el proceso de evaluacion de las politicas en México y otros paises, disefiar
y proponer un modelo y organismo para eficientar la evaluacion de las politicas

publicas en México.



RECOMENDACIONES

Uno de los problemas transversales identificados en esta investigacion fue que el
articulo 134 de nuestra Carta Magna, establece un Modelo Unico de Evaluacion
nacional orientado a medir solo aspectos cuantitativos del gasto asignado a los
programas de gobierno, lo que se traduce en una limitante tangible para medir el
desemperio de las politicas publicas, por ello se recomida reformar el articulo 134
Constitucional, a fin de que el modelo de evaluacion nacional se reoriente a la
instrumentacién de mediciones integrales que valoren el impacto social y la
eficiencia en la utilizacién de los recursos publicos, mediante la ejecucion de
evaluaciones ex ante, intermedias y ex post de los proyectos y programas a cargo
de los tres 6rdenes de gobierno y se prevea la creacién de un organismo autébnomo

ciudadano responsable de tales acciones.

Esta reforma no solo permitird modificar las Leyes reglamentarias, legales y
administrativas en materia de evaluacion a nivel federal, estatal y municipal, sino
que ademas sera la base para poder fortalecer el Sistema de Evaluacion del
Desempeiio (SED) que se opera actualmente, para ello, es recomendable
complementar y adicionar los alcances y metodologias del SED, de tal manera que
los indicadores de las herramientas de evaluaciones de este Sistema permitan
alcanzar un juicio valorativo, basado en evidencias, respecto al disefio,
implementacion, resultados cuantitativos y cualitativos e impacto de los proyectos y
programas, de esta forma la utilidad de la evaluacién pasara de la sola medicién del
uso de los insumos cuantitativos, a la valoracién de los impactos sociales que los

proyectos y programas generen.

Sin embargo, de poco serviran estas reformas sino se garantizan las condiciones
para que la ciudadania ejerza efectivamente su derecho a participar en los procesos
de decision de las politicas publicas, pues mas alld de su reglamentacion es

fundamental que el Estado construya los espacios y mecanismos que le permitan a



la ciudadania ejercer de manera efectiva este derecho, por esta razdon se
recomienda establecer mecanismos para nombrar mexicanos prominentes con
trayectoria profesional reconocida y de alta calidad ética y honestidad que integren
el organismo autonomo ciudadano, e instrumenten campafias y acciones de
capacitacion permanentes como cursos, talleres, seminarios y foros, entre otros, del
tal manera que se fomente un proceso de aprendizaje donde la poblacién tenga
acceso al desarrollo del conocimiento, capacidades y aptitudes necesarias que le
permitan incidir de manera efectiva en la toma de decisiones y el establecimiento

de las politicas de gobierno.

Esta medida permitira garantizar que todos los sectores de la poblacién cuenten con
el conocimiento y las habilidades necesarias y suficientes para que ciudadania
participe e incida de manera efectiva en la toma de decisiones y en el
establecimiento de politicas de gobierno, asi como para aumentar la legitimidad de
los procesos, ya que el potencial de las personas para participar no viene dado, sino
gue tiene que ser motivado, bajo la premisa de que la formacién de capital humano

altamente capacitado es un factor clave para el desarrollo de los paises.
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GLOSARIO

Abondo. (Del lat. abunde 'en abundancia’). 2. adv. m. colog. Con abundancia.
Acepciones. Término que deriva del latin acceptio, es un vocablo que identifica a
los multiples significados y usos que puede tener una determinada palabra de
acuerdo al contexto en que aparezca.

Acotar. Condicionar la extension de un texto, reservar, limitar de otro modo.

Ad hoc. Adecuado, apropiado, dispuesto especialmente para un fin.
Aletargamiento. Conciencia parcial, aturdimiento, atontamiento.

Analogas. Que asemeja a otro.

Anglosajon. Relativo a los pueblos de origen germanicos, que se establecieron en
Inglaterra.

Anquilosada. Detenerse algo en el proceso.

Antologia. Recopilacién de obras notables. Seleccion de textos de mas de un autor.
Arraigo. Fijacion firme, fuerte, duradera.

Asistencialista. Abordaje de la pobrezay otras formas de discriminacion social por
la via de programas sociales.

Atomizados. Fragmentar, dividir.

Auge. Progreso, desarrollo e intensificacion de un proceso o actividad.

Blind dogs. Parcialidad o inexistencias de los observadores en el proceso de
evaluacion de las politicas publicas.

Burocréatico. Normas, papeles y tramites necesarios para gestionar una actividad
administrativa.

Cardinal. Primordial, lo mas importante.

Catalizador. Persona que impulsa o atrae y agrupa fuerzas, ideas o sentimientos.
Catastrar. Registro inmobiliario es un registro administrativo dependiente del
Estado en el que se describen los bienes inmuebles, rasticos, urbanos y de
caracteristicas especiales.

Circunscribid. Reducir, limitar un lugar.



Clientelismo. Es un intercambio extraoficial de favores, en el cual los titulares de
cargos politicos regulan la concesion de prestaciones, obtenidas a través de su
funcién puablica o de contactos relacionados con ella, a cambio de apoyo electoral.
Compatibilizar. Conjugar, compaginar.

Comuna. Es una subdivisibn administrativa menor que corresponde a una zona
urbana, rural, o mixta. Es equivalente al municipio o concejo u otras instancias
de administracion local.

Conculcacion. Infraccion, vulneracion, violacion, quebrantamiento, atropello.
Cooptacidn. Es un sistema de organizacion por el cual una asociacién cualquiera
de personas nombra internamente a sus propios miembros, sin dependencia de
criterios externos.

Corolario. Es una proposicion que se deduce de lo demostrado con anterioridad,
por lo que no requiere de una prueba particular. Se entiende que un corolario es
una conclusién obvia o inevitable que se desprende de ciertos antecedentes.
Coste. Es el gasto consumido en la actividad productiva y que por tanto esta
vinculado al momento en que se incorporan al proceso productivo. La inversion
viene del hecho de que ciertos gastos son consumidos en varios ejercicios.
Coyuntural. Circunstancias contingentes y cambiantes que determinan una
situacion.

Cuasi. “Casi”, 0 sea que designa algo que se aproxima al concepto de que se trata.
Cumulo.Coincidencia en tiempo y lugar de gran nimero de cosas, especialmente
de hechos, circunstancias, ideas o sentimientos.

Déficit. Cantidad negativa que resulta cuando los gastos o débito son mayores que
los ingresos o crédito. Carencia o escasez de algo que se juzga necesario.
Deificacién. Divinizacion, ensalzamiento o trato como dios o como si se fuera un
dios.

Deliberativos. Considerar atenta y detenidamente el pro y el contra de los motivos
de una decisién, antes de adoptarla, y la razén o sinrazén de los votos antes de
emitirlos.

Descredito. Disminucion o pérdida de la buena fama o reputacion.
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Desdefiada. Mostrar una actividad indiferente y despectiva hacia una persona, un
grupo o una cosa.

Desnacionalizando. Hacer perder el caracter nacional.

Despolitizacion. Eliminacion o pérdida del contenido politico de una persona,
grupo, reunion o asunto.

Diadica. Relacién estrecha entre dos personas o cosas.

Discernir. "Criterio” o capacidad de distinguir: los elementos que estan implicados
en una cuestion, como se relacionan entre si, como se afectan los unos con los
otros y como cada uno de ellos incide en el conjunto.

Discrecional. Que se hace liboremente, que se deja al criterio de la persona o
autoridad que puede regularlo.

Disfuncional. Fendbmeno que produce consecuencias contrarias al buen
funcionamiento de un determinado sistema social.

Disociacién. Efectuar la separacion de algo que se encontraba unido a otra cosa.
Efervescencia. Agitacion, excitacion.

Elites. Es un grupo minoritario de personas que tienen un estatus superior al resto
de las personas de la sociedad.

Emplazo. Situar, poner una cosa en un lugar determinado.

Ende. Por tanto, por consiguiente.

Enddgeno. Que se origina por una causa interna.

Esclusas. Compartimiento, divisién, separacion, canal, presa, depdsito, barrera,
compuerta.

Estamento. Cada uno de los grupos sociales que comparten ciertos rasgos
culturales, econémicos, profesionales, etc.

Estupor. Disminucion de la actividad de las funciones, asombro.

Etnias. Es un conjunto de personas que comparten rasgos
culturales, idioma, religion, celebracion de ciertas festividades, expresiones
artisticas (como musica), vestimenta, nexos histéricos, tipo de alimentacion, vy,

muchas veces, un territorio.
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Evaluaciones ex ante. Se realizan antes de ejecutar el plan, politica o programa,
siendo su objetivo principal analizar su adecuacién a las necesidades que lo motivan
y sus posibilidades de éxito. Es decir, garantizar a priori que el programa, tal y como
ha sido concebido, conseguira los objetivos para los que se ha planificado.
Evaluaciones ex post. Se realiza una vez finalizado el programa. Permite enjuiciar
el éxito del programa, el acierto de la estrategia disefiada en el mismo, su grado de
flexibilidad y capacidad de adaptacion a una realidad siempre cambiante, su eficacia
y eficiencia y la adecuacion de los mecanismos de gestion y seguimiento previstos
durante el proceso de formulacion de la intervencion.

Ex ante. “Antes del suceso".

Ex post. “Después del hecho”.

Ex profeso. A propdsito, con intencién, deliberadamente.

Extrarradio. Zona que rodea el casco urbano de una poblacion.

Factible. Que puede ser hecho o realizado.

Férreamente. Que es muy duro, firme o tenaz.

Fiabilidad. Probabilidad de buen funcionamiento de algo.

Fiables. Se aplica a la persona que inspira confianza o es digna de ella.
Gerencialismo. Es el principio ideolégico que subyace en el orden econdémico,
social y politico de las sociedades industriales avanzadas.

Gestacion. Proceso de elaboracion o formacion de una cosa.

Gestion. Accion y consecuencia de administrar o gestionar algo. Al respecto, hay
que decir que gestionar es llevar a cabo diligencias que hacen posible la realizacién
de una operacién comercial o de un anhelo cualquiera. Administrar, por otra parte,
abarca las ideas de gobernar, disponer dirigir, ordenar u organizar una
determinada cosa o situacion.

Gestoria. Establecimiento en el que se realizan tramites y gestiones administrativas
diversas para sus clientes.

Gobernabilidad. La Gobernabilidad depende de la Gobernanza, por ejemplo del

nivel de madurez en una sociedad organizada y su capacidad para asumir
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responsabilidades compartidas en la implementacion de decisiones y en el arte de
gobernar correctamente.

Gobernanza. Eficacia, calidad y buena orientacion de la intervencion del Estado,
que proporciona a éste buena parte de su legitimidad en lo que a veces se define
como una "nueva forma de gobernar".

Gremial. Asociacion de personas que tienen el mismo oficio o profesion.
Hegemonia. Supremacia que un estado o pueblo ejerce sobre otro.

Hitos. Acontecimiento hecho muy importante que marca un punto de referencia.
Imperativo. Que manda, Exigencia, obligacion.

Incipientemente. Algo esta iniciandose, es decir, que se encuentra dando sus
primeros pasos, por tanto, no resulta ser algo del todo establecido u oficial,
dependiendo del caso en cuestion.

Inductivo. Que obtiene conclusiones generales a partir de premisas particulares.
Inocuos. Que no hace dafo.

Interinstitucional. Perteneciente o referido a dos o mas instituciones relacionadas
entre si.

Institucionalizacion. Proceso de creacion o fundacion.

Interlocucidn. Didlogo, platica entre dos 0 mas personas.

Inveteradas. Antiguo, arraigado.

Legitimar. Legitimo, legal, licito.

Liderazgo. Conjunto de habilidades gerenciales o directivas que un individuo tiene
para influir en la forma de ser de las personas o en un grupo de personas
determinado, haciendo que este equipo trabaje con entusiasmo, en el logro de
metas y objetivos.

Magra. Escaso que tiene poca cantidad y calidad.

Menoscabo. Disminucion del valor, la importancia o el prestigio.

Mermados. Quitar a alguien parte de la cantidad que de derecho le corresponde.
Metrépoli.Ciudad principal, cabeza de la provincia o del estado, de gran extension

y con muchos habitantes.



Ministerio. Departamento que, junto con otros, es el responsable de la
administracion de un aspecto determinado de la vida politica, social o economica de
un pais.

Neoliberal. politica economica que coloca el acento en lo tecnocratico y
macroeconomico, pretendiendo reducir al maximo posible la intervencion del estado
en todo aquello que respecta a lo econdémico y social, a través de la defensa del
libre mercado capitalista como el mejor garante del equilibrio institucional y del
crecimiento de un pais.

Politica. Ciencia que trata del gobierno y la organizacion de las sociedades
humanas, especialmente de los estados.

Politica Publica. Son proyectos y actividades que un Estado disefia y gestiona a
través de un gobierno y una administracion publica, con fines de satisfacer las
necesidades de una sociedad.

Paraestatal. Referido a una institucion, organismo o empresa, que coopera con el
Estado pero no forma parte de la Administracién puablica.

Parafraseando. Explicar o comentar un texto para aclarar su significado.
Parapeto. Trinchera, cerca, defensa, resguardo, muro, pared.

Parlamentario. Régimen politico que se basa en un parlamento, miembros de
la camara baja.

Plebiscito. Consulta que el gobierno de un estado hace a los ciudadanos mediant
e una votacion para aprobar o rechazar alguna cuestién politica.

Pleonasmo. Figura de construccién que consiste en emplear en la oracién uno o
mas términos que resultan innecesarios para el sentido de la frase; excesiva
abundancia de palabras.

Pluralidad. Variedad de aspectos o caracteristicas que se dan a la vez en una cosa.
Poblenou. Barrio de la ciudad espafiola de Barcelona, permitio la construccion de
un ambicioso recinto industrial con la entrada de la maquina de vapor.

Policy Analysis. Analisis de la Politica.

Policy Learning. Aprendizaje de las Politicas.

Policy Sciencies. Ciencias Politicas.



Policy Studies. Estudios de Politicas.

Political Learnig. Aprendizaje Politico.

Potestades. Poder o autoridad que se tiene sobre una persona o una cosa.
Pragmatico. Disciplina que estudia el lenguaje en relacion con el acto de habla, el
conocimiento del mundo y uso de los hablantes y las circunstancias de la
comunicacion.

Promisorias. Es algo que acarrea o representa una promesa.

Propiciaria. Favorecer o facilitar la ejecucion de algo.

Propugnar. Defender o apoyar una postura o idea por juzgarse conveniente.
Proselitista. Es el acto de intentar convencer a una persona de unirse a una causa.
Punitivo. Castigo.

Referéndum. Es el procedimiento juridico por el que se someten al voto popular,
leyes o actos administrativos cuya ratificacion por el pueblo se propone.

Regente. Se aplica a la persona que gobierna o dirige sin tener la presidencia.
Regresidon. Retroceso o vuelta hacia atras de una cosa.

Res Publica. Es una expresion del latin, que significa literalmente "cosa publica", lo
que se conoce modernamente como esfera publica.

Retdrico. Arte de expresarse con correccion y eficacia, embelleciendo la expresion
de los conceptos y dando al lenguaje escrito o hablado el efecto necesario para
deleitar, persuadir o conmover.

Semidiosesco. Ser humano divinizado.

Sesgada. Parcial, subjetivo, inclinar.

Social Policy Learning. Aprendizaje de la Politica Social.

Soslayar. Pasar por alto o de largo, dejando de lado alguna dificultad.

Subéptima. Hacer lo mejor posible algo que no deberia hacerse.

Subsidio. Una prestacion publica asistencial de caracter economico y de duracion
determinada para quienes no hayan cotizado.

Subsumidé. Considerar algo parte de un conjunto mas amplio o caso particular

sometido a un principio 0 norma general.
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Subvenciéon. Consiste en la entrega de una cantidad de dinero por
la Administracién, a un particular, sin obligacion de reembolsarlo, para que realice
cierta actividad que se considera de interés publico.

Sujecion. Contencidn, dominacion o dependencia, Fijacion o sustentacion de algo.
Supeditar. Hacer que una cosa dependa de otra o del cumplimiento de una
condicion.

Supresion. Subordinar, condicionar una cosa al cumplimiento de otra.

Transicion. Paso de un estado o modo de ser a otro distinto.

Transversalidad. Es una corriente ideoldgica que defiende la no vinculacién con
ningun tipo de idea politica preconcebida asociada a la distincion clasica izquierda-
derecha.

Umbral. Comienzo o primer paso de un proceso.

Vicisitudes. Sucesion de acontecimientos favorables y adversos.

Watchdogs. Observador externo del proceso de evaluacion de politicas publicas.
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SIGLAS Y ABREVIATURAS

AEVAL. Agencia Estatal de Evaluaciones de las Politicas Publicas y la Calidad de
los servicios.

ALDF. Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

APF. Administracion Publica Federal.

ARDF. Asamblea de Representantes del Distrito Federal.

ART. Articulo.

BID. Banco Internacional de Desarrollo.

CAU. Consejos Asesores Urbanisticos.

CCCM. Consejo Consultivo de la Ciudad de México.

CCD. Consejos Consultivos Delegacionales.

CESCO. Consejo Econémico Social Comunal.

CIESAS. Centro de Investigaciones y Estudios Superior en Antropologia Social.
CNDS. Comision Nacional de Desarrollo social.

CNOP. Confederacion Nacional de Organizaciones Populares.

CONACYT. Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

CONADI. Corporaciéon Nacional de Derecho Indigena.

CONEVAL. Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social.
COREMA. Comisiones Regionales del Medio Ambiente.

COSOC. Consejo Comunal de Organizaciones de la Sociedad Civil.

DDF. Departamento del Distrito Federal.

DF. Distrito Federal.

DOF. Diario Oficial de la Federacion.

DOS. Division de Organizaciones Sociales.

EGDF. Estatuto del Gobierno del Distrito Federal.

ENIGH. Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares.

GAAT. Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio.

INEGI. Instituto Nacional de Estadistica y Geografia.

LFPRH. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.



LGDS. Ley General de Desarrollo Social.

LODDF. Ley Orgéanica del Departamento del Distrito Federal.
LODFTF. Ley Organica del Distrito Federal y de los Territorios Federales.
LPCDF. Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
LPCDF98. Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal 1998.
MAP. Ministerio de Administraciones Publica.

MIDO. Modelo Integral de Desempefio de Organos de Vigilancia y Control.
MIR. Matriz de Indicadores para Resultados.

MML. Matriz de Marco Légico.

NGP. Nueva Gestion Publica.

OCDE. Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.
olIC. Organo Interno de Control.

ONU. Organizacion de las Naciones Unidas.

PAN. Partido Accién Nacional.

PBE. Politicas Basadas en Evidencias.

PBR. Presupuesto basado en Resultados.

PFP. Proceso de Formulacion de Politicas.

PIB. Producto Interno Bruto.

PND. Plan Nacional de Desarrollo.

POA. Programa Operativo Anual.

PP. Politicas Publicas.

PRD. Partido de la Revolucion democrética.

PRI. Partido Revolucionario Institucional.

PUMA. Public Management Programme.

RNPJ. Registro Nacional de Personas Juridicas sin fines de lucro.
SECODAM. Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.
SECOGEF. Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.
SED. Sistema de Evaluacién del Desempefio.

SEDESOL. Secretaria de Desarrollo Social.

SEGEGOB. Secretaria General de Gobierno.



SEGPRES. Secretaria General de la Presidencia.

SFP. Secretaria de la Funcion Puablica.

SHCP. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

SIN. Sistema Nacional de Investigadores.

SNPD. Sistema Nacional de Planeacion Demdcrata.

TdR. Términos de Referencia.

TLC. Tratado del Libre Comercio.

UEGDG. Unidad de Evaluacion de la Gestion y el Desempefio Gubernamental.

URA. Municipio de Covarrubias, Provincia de Burgos, Espafia.
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