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Resumen

Debido a una arraigada tradicion politica y administrativa esencialmente centralista, areas de la accién
gubernamental como los programas sociales, se han desarrollado bajo una perspectiva donde el gobierno es
el gran Patter familias. Actualmente, de cara a un mayor dinamismo de actores sociales, aunado a la aparicion
de nuevas tecnologias, es necesario replantear este esquema. En este sentido, el presente ensayo pretende
ofrecer argumentos para sustentar que una politica de transparencia, desempefia un papel central en la
creacion de un nuevo esquema de corresponsabilidad entre gobierno y sociedad, esto a partir del estudio del

Programa de Coinversion Social.
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1. Introduccién

El Programa de Coinversion Social (PCS) operado por Instituto de Desarrollo Social
(Indesol), busca mediante la entrega de subsidios en un esquema de coinversion,
involucrar a actores sociales diversos, tales como organizaciones de la sociedad civil,
instituciones de educacion superior y centros de investigacion, para el desarrollo de
proyectos de atencion a grupos vulnerables. Esto se realiza mediante acciones que
permitan la creacion de capital social, entendido éste como ‘[...] el conjunto de formas de
interaccion, cooperacion y suma de capacidades para incrementar el bienestar colectivo y

que a su vez genera confianza publica y reciprocidad” (DOF 2014).

Por sus caracteristicas, el PCS aparece como un programa sumamente particular, en la
medida que posee elementos que permiten sugerir que mas que un programa social de
corte tradicional, podria tratarse de un modelo para comenzar a delinear un nuevo
esquema de corresponsabilidad entre gobierno y sociedad. Esto se logra en la medida
que ambos “[...] definan politicas publicas, clarifiquen sus respectivas responsabilidades,
erijan sus fronteras y actden responsablemente, asumiendo que ambos son, justamente,
corresponsables; no solo de la ejecucion de la politica publica y del logro de sus objetivos,

sino de la actuacion propia y del otro, apegadas a la legalidad” (Castelazo, 2003:7).

Una de las principales fortalezas del PCS, se encuentra en los insumos que se generan a
partir de su interaccion con actores sociales; esta ventaja ha sido sefialada en diversas
evaluaciones, tales como las realizadas por la Universidad Autonoma Metropolitana sobre
los procesos del programa durante 2015y 2016 (UAM 2016).

Se puede establecer que, el fortalecimiento de los actores sociales involucrados en el
programa por medio de una mayor informacion del mismo, redundaria en la generacion de
una dinamica e insumos provechosos para el programa y para la creacion del ya
mencionado esquema de corresponsabilidad, en otras palabras, una politica de
transparencia articulada en torno a la idea de lo que Guerrero llama “transparencia para
resolver en colaboracion” (Guerrero, 2008:29). Dicha politica llevaria a practicas de

difusion, seguimiento, evaluacion e incluso legitimacion del programa frente a la sociedad.
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Este ensayo pretende ofrecer algunos argumentos sobre por qué una politica tal como la
que comienza a delinearse con el PCS, y que involucra las capacidades no solo del
gobierno sino también de la sociedad, en un esquema de corresponsabilidad, puede verse

fortalecida por medio de una politica de transparencia.

Se partird de un breve repaso de los acontecimientos que dan lugar a la apertura de la
actuacion gubernamental a los actores de la sociedad; posteriormente, se dard cuenta en
términos generales del proceso mediante el cual se ejecuta el PCS y los mecanismos de
inclusion social presentes en el mismo; después se analizaran las practicas de
transparencia presentes en el programa; este ensayo concluira dando cuenta de la
relacion entre transparencia y la creacion de un esquema de corresponsabilidad entre
gobierno y sociedad, resaltando los beneficios que representa el uso de nuevas

tecnologias.

2. Antecedentes de la apertura de la accién gubernamental

México se ha caracterizado por una tradicion politica y administrativa esencialmente
centralista, en la cual la accién gubernamental ha sido una panacea para la resolucion de
todo tipo de problemas. Esta tendencia centralista si bien no se ha erradicado del todo, ha
ido minimizandose gradualmente, en particular a partir de las décadas de 1980 y 1990,
debido en parte a una crisis econdmica que puso en duda la capacidad del aparato

gubernamental para hacer frente a los vaivenes de la globalizacién (Cejudo, 2009).

El ambiente antes descrito era poco favorable para el gasto publico y en particular para la
politica social, la cual sufrié recortes significativos; sin embargo, este ambiente también
propicié la aparicion de varias iniciativas ciudadanas solidarias, para atender a la
poblacion mas vulnerable que habia quedado desamparada ante esta situacion, estas
iniciativas posteriormente se institucionalizarian convirtiéndose en Organizaciones de la
Sociedad Civil (OSC).

No es de extrafiarse que durante los ultimos afios del siglo XX en México, areas tan

prioritarias como los programas sociales, tradicionalmente de corte paternalista y
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clientelar, que eran mediados por organizaciones sociales afiliadas a un aparato
corporativo, fueran cuestionados como parte de un esquema de accion unilateral ya

agotado que era incapaz de satisfacer las demandas sociales.

Paralelamente en el plano internacional, los modelos de desarrollo comenzaban a
reconocer la participacion social como un elemento necesario para conseguir la equidad y
el progreso, de tal suerte que “En la década de los noventa, en la agenda internacional de
desarrollo, organismos como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
el Banco Mundial (BM) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), promovian el
acercamiento con el sector de las OSC” (SEDESOL, 2015).

Es en este contexto que a partir del nacimiento de organizaciones provenientes de
iniciativas ciudadanas, de cambios de paradigma en el contexto internacional y de la
vision de algunos funcionarios reformistas, aparece un enfoque de politica social que
reconoce el trabajo de las OSC, el cual es llamado “concertacion social” (Verdusco,
2009:45) que si bien no elimina las practicas clientelares, da lugar a un cambio, al permitir
a actores sociales adentrarse en la busqueda de soluciones a problemas publicos e

incluso destinando recursos para este proposito .

En 1992 aparecio la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), “desde donde se inicia
una revaloracion de las multiples tareas en que ha participado la sociedad civil y se
genera el primer Fondo de Coinversion Social, el cual fue concebido como un instrumento
para incluir el concepto de productividad social en la agenda del gobierno federal y -
especificamente- como semilla financiera para los proyectos de beneficio a terceros
ejecutados por las OSC. “ (SEDESOL, 2015).

Ya en el nuevo milenio, el reconocimiento de la sociedad civil organizada, sigue vigente y
se fortalece. Con la publicacion en el Diario Oficial de la Federacion en 2004 de la Ley
Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil
(LFFAROSC), y posteriormente, con la creacion del Registro Federal de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (RFOSC), se establecieron las bases de la relacion

entre gobierno y sociedad civil organizada.
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El Fondo de Coinversion Social que aparecid con SEDESOL, posteriormente se
convertiria en 2001 en el actual Programa de Coinversion Social, con una estructura
fortalecida con la gran cantidad de avances en materia de fomento a la participacion
ciudadana y a las Organizaciones de la Sociedad Civil tanto en el ambito juridico,
informatico e incluso en el ambito de la cultura democratica, debido a la existencia de una
sociedad civil mas dinamica, informada y en busca de canales de participacion que

trasciendan el hermetismo tradicional de la accion gubernamental.

3. Ejecucién del programa y mecanismos de inclusién social

En este apartado se procedera a hacer una descripcion del proceso mediante el cual se
ejecuta el PCS, resaltando las etapas en las cuales la vinculacion con los actores sociales
produce mayores insumos, para lo cual serd necesario hacer una apreciacion panoramica

del programa.

El PCS otorga subsidios a actores sociales diversos, que pueden ser organizaciones de la
sociedad civil, instituciones de educacion superior y centros de investigacion. Estos
subsidios se otorgan para realizar proyectos en tres vertientes: promocion del desarrollo
humano, fortalecimiento, capacitacion y sistematizacion, y por dltimo, investigacion que

contribuya al desarrollo social.

Es interesante observar que, las vertientes propuestas por el PCS dejan de lado el
modelo clientelar y centralizado que perdura tanto en los programas sociales como en
otras acciones de gobierno, y por el contrario exigen un ejercicio de participacion activa.
En este sentido, se puede decir que es importante el reconocimiento que hacen estas tres
vertientes del potencial de los actores sociales, en la medida que en este modelo “La
participacion ciudadana, se concibe no solo como la mera consulta y el aporte de recursos
en obras publicas, sino como aquella participacion que le permita a los ciudadanos de una

comunidad convertirse en sujetos de su propio desarrollo” (Navarro, 2012:10).

Los proyectos de los actores sociales en el PCS, son realizados bajo un esquema de

coinversion, en el cual el actor social necesita una contribucion de al menos el 20% del
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costo del proyecto, la cual no es necesariamente monetaria, pudiendo ser por ejemplo, en
capital humano. Este punto parece especialmente importante y muestra en principio un
intento sincero por fomentar la participacion, al eliminar barreras monetarias que podrian
desincentivar o limitar la ejecucion de buenos proyectos que prometieran un gran impacto

comunitario.

La asignacion de recursos para proyectos se hace mediante concurso publico, en el cual
para participar, los actores sociales interesados (que seran los beneficiarios directos),
deben en primera instancia contar con un proyecto que cumpla con los requisitos
solicitados en las reglas de operacion y con las bases de la convocatoria en la que

participa.

Las convocatorias pueden ser emitidas en conjunto entre dependencias para ciertos
temas, es decir, se estd hablando de un tema importante dentro de la gerencia publica,
que es la actuacion intergubernamental, ya que tal como lo apunta Navarro “la gerencia
publica, es basicamente una gerencia intergubernamental que la distingue de la gerencia
privada y la hace mas compleja y donde las técnicas de la gerencia y planificacion

estratégica adquieren dimensiones particulares” (Navarro, 2012:5).

Una vez que el proyecto, asi como el actor social que lo promueve cumplen con la
totalidad de los criterios requeridos, los proyectos se someten a un proceso de
dictaminacion, donde se “consideran en primera instancia el impacto social del proyecto,
asi como su viabilidad y contribucién para generar cohesion y capital social y privilegiar

los principios de respeto a la dignidad de las personas e inclusion” (DOF, 2014).

La etapa de dictaminacion se lleva a cabo de manera colegiada por una Comision
Dictaminadora integrada por un servidor publico federal o estatal; una persona integrante
de organizaciones de la sociedad civil y otra especialista en la materia o del ambito
académico. La conformacién de la Comisién Dictaminadora, pone el acento en el
reconocimiento que se hace de la experiencia y la trayectoria de actores distintos a los
gubernamentales, dandole a este proceso ademas, un elemento legitimador por medio de

la participacion de éstos, en la medida que contribuyen en la delimitacion del proyecto.
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Los proyectos que resulten viables y sean apoyados, recibiran el apoyo econémico en dos
ministraciones; la primera, tras la firma del instrumento juridico, por medio del cual el actor
social beneficiario se compromete a desarrollar el proyecto, y la segunda, condicionada a

los reportes parciales de actividades entregados por el actor social.

Este es de manera general el proceso mediante el cual se instrumenta el PCS, mismo que
a lo largo de todo su desarrollo involucra a actores sociales que lo enriquecen y a su vez
le proporcionan mediante esta participacion un elemento legitimador, en el sentido de que
la accion gubernamental deja de ser un mundo cerrado y restringido para los actores
sociales y adquiere un sentido mas publico, al volverse accesible en el sentido que le
otorga Rabotnikof como “[...] aquello que, al no ser de apropiacion particular, se halla
abierto, distribuido” (Rabotnikof, 2010:46).

4. Practicas de Transparencia presentes en el PCS

En una aproximacion general, se puede entender la transparencia como un “Atributo o
cualidad que nos permite tener méas informacion clara y precisa sobre algo o alguien, lo
que aumenta nuestra capacidad de comprension, vigilancia y comunicacion” (Guerrero,
2008:82). En este sentido, la accién gubernamental debe procurar como primer paso de
una politica de transparencia, producir informacion. Lo anterior es relevante en la medida
que como sefiala Merino sobre la transparencia “pierde toda eficacia cuando la
informacién simplemente no existe: cuando se pierde, se oculta o, peor aun, cuando
producirla no forma parte de las rutinas cotidianas de las organizaciones burocraticas”
(Merino, 2011:36).

Gran parte de la informacion accesible (y por tanto publica en el sentido anteriormente
descrito) sobre el PCS se encuentra presentada en las evaluaciones externas, tanto de la
Universidad Auténoma Metropolitana, como del CONEVAL. Estas evaluaciones ofrecen
una perspectiva completa del disefio del programa, asi como de sus procesos; sin
embargo, estas evaluaciones se encuentran enmarcadas bajo una perspectiva general, es
decir, brindan informacion util pero se quedan en un nivel basico, lo que Guerrero llama

“democracia para saber” (Guerrero, 2008:29) que consiste Unicamente en ofrecer
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informacion al publico basicamente por cumplir la norma, pero sin la pretension de ir méas

alla.

La evaluacion y seguimiento de los proyectos, de manera inicial se hace por medio de dos
instrumentos, el primero son las visitas a campo, que son llevadas a cabo por la instancia
ejecutora del programa en los lugares donde se desarrollan actividades de proyectos vy el

segundo, son los reportes de actividades presentados por los actores sociales.

Debido a las dinamica del programa, las visitas de campo parecen una forma de
seguimiento adecuada, sin embargo, éstas se encuentra limitadas, basta con mencionar
que de acuerdo a las Reglas de Operacion de 2015 y de 2016, el porcentaje de
presupuesto asignado para actividades relacionadas con la planeacion, operacion,
supervision, seguimiento, contraloria social y evaluacion externa del PCS, no alcanza ni
6% del presupuesto asignado al programa. Durante 2015, este porcentaje equivalia al
5.5%, presupuesto que se reduciria para 2016, representando el 5.27%. De esta manera,
el promedio de visitas que se realizan se encuentran limitadas por esta baja disponibilidad
presupuestaria y representa sélo el 25% de los proyectos apoyados, es decir, la

informacion que se puede generar de este mecanismo, resulta insuficiente.

El segundo mecanismo de seguimiento y con el cual se complementan las visitas a
campo, son los reportes de actividades, los cuales se presentan de forma parcial y final,
junto con material probatorio de la actividad y de los gastos realizados en la
implementacion del proyecto; estos reportes posteriormente son evaluados por la
instancia ejecutora, que puede ser Indesol o una delegacion de SEDESOL. De
encontrarse inconsistencias en la informacion reportada, el actor social beneficiario debe
esclarecerlas o de lo contrario “[...] quedara imposibilitado para participar en el Programa
de Coinversion Social durante los siguientes tres ejercicios fiscales.” (DOF, 2014), lo que

no exime al actor social de las responsabilidades derivadas del incumplimiento.

Cabe decir que, la informacion generada por estos reportes solo se traduce para la
sociedad en informacién “para saber”, sin embargo, en este punto, la actuacion de los
actores sociales que participan en el programa vuelve a tomar relevancia, en la medida
que son capaces de producir y difundir informacion, misma que tiene el potencial, con la

ayuda de las nuevas tecnologias de la informacion y las redes sociales, de llegar a
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mayores audiencias dotando de mayor difusion y vigilancia al programa. En ese sentido,
como lo afirma Criado “[...] los individuos actian como agentes activos en la produccion

de contenidos web, convirtiéndose en pro-sumidores” (Criado, 2013:12).

Como muestra del papel mas activo de los actores sociales en la produccion de
informacion, se pueden citar los testimonios en video en plataformas como YouTube de
organizaciones beneficiarias del PCS, como Céritas Region Mexicali A.C (Céaritas Region
Mexicali A.C, 2016), quienes fueron beneficiarios del PCS durante 2015 por la cantidad de
224,000.00 pesos, con los cuales lograron adquirir un vehiculo para el traslado y entrega
de alimentos a migrantes y a adultos mayores en situacion de vulnerabilidad. Otro de
estos testimonios, es el de CREE A.C (CREE A.C, 2016), asociacion dedicada a atender
poblacion con discapacidad intelectual profunda y que por medio del PCS logré adquirir

material adecuado para la poblacion atendida.

La importancia de estos testimonios, es decir, de la informacion generada por los actores
sociales, toma especial relevancia en la medida que permite realizar una evaluacion y
reconocimiento del programa mas alla de la perspectiva institucional o de los indicadores.
Esto es, permite realizar una evaluacion cualitativa desde la perspectiva de los actores,
desde un enfoque que podriamos calificar como “mas humana” y en la cual “[...] la
autoridad y prestigio se transparentan en base (sic) a lo que la comunidad de usuarios
lee, comenta, visita, valora, comparte, etc., no sobre lo que unos pocos bien informados

consideran que es mejor” (Criado, 2013:13).

Se hace evidente el papel central de las nuevas tecnologias en la consolidacion de una
politica efectiva de transparencia; sin embargo, es necesario que el potencial de estas
nuevas herramientas sea reconocido y explorado por los actores sociales y especialmente
por el gobierno. Este debe asumir ante estas herramientas una posicion de apertura y
crear una dinamica que facilite y promueva el dialogo del cual nace un proyecto comun, el
cual es la esencia de la corresponsabilidad planteada desde el inicio de este trabajo. En
este sentido, como menciona Criado “La creacién de contenidos se orienta a la
reutilizacion, la comparticion, la recombinacion y mediante esa via se produce la

generacion de innovacion y valor publico” (Criado, 2013:17).
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Estos procesos de produccion y difusion de informacion por parte de los actores sociales
haciendo uso de las nuevas tecnologias, legitiman y reconocen la accion gubernamental y
la propia, es decir, legitiman la accion conjunta y de esta manera se reconoce la

posibilidad y los beneficios de la corresponsabilidad.

Mediante las practicas de los actores sociales en la produccion de informacion, se
abandona el nivel basico de la “transparencia para saber” y se avanza a una
“transparencia para resolver en colaboracion” (Guerrero, 2008:29), es decir, un tipo de
politica de transparencia en la cual los ciudadanos no son sujetos pasivos esperando
recibir informacion por parte de las entidades gubernamentales, sino que, aprovechando
el potencial existente en las nuevas tecnologias, aportan, intercambian y reciben

informacion util para resolver problemas y canalizar sus demandas.

Es resaltable que el éxito de la politica de transparencia en la consolidacion del esquema,
se basa en gran medida en dotar a la accién gubernamental de un renovado caracter
publico, en el sentido que le atribuye Rabotnikof como algo manifiesto que se desarrolla a
la luz del dia (Rabotnikof, 2011:46). Siguiendo esta linea, se puede decir que por el
alcance masivo que actualmente tienen las redes sociales, las acciones de gobierno,
especialmente en corresponsabilidad con actores sociales pueden hacerse manifiestas

con mayor facilidad.
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5. Conclusiones

El Programa de Coinversion Social encuentra su principal fortaleza, en la estrecha
relacion que guarda con los actores sociales, practica que podria ser implementada en
otras esferas de la actividad gubernamental, y que en los programas sociales cobra un
significado especial en la medida que no se trata Unicamente de reproducir practicas
asistencialistas, sino de generar verdadero capital social, lo que es posible siempre y
cuando se supere la idea del gobierno como Patter familias y se acepte que el individuo
debe ser capaz de contribuir a su propio desarrollo, ya que como menciona Santos: “el
fracaso de los proyectos de desarrollo se debe a que estos no visualizan a las personas

como seres que contribuyen a su propio desarrollo” (Santos, 1993:235).

En la medida que se busca hacer al sujeto participe de su propio desarrollo, la mejor
alternativa parece la construccion del esquema de corresponsabilidad, en el cual el
gobierno y la sociedad definen proyectos y politicas en comun. Sin embargo, la sociedad
no puede comenzar a generar o proponer alternativas sin contar con la informacion
suficiente para hacerlo y es aqui cuando se hace evidente la importancia de una politica
de transparencia en la accién gubernamental, en la medida que contribuya al desarrollo

de una sociedad informada, capaz de tomar decisiones y definir sus proyectos.

La corresponsabilidad implica la construccion de un proyecto comun nacido de la reflexion
y el consenso, para lo cual la informacion es fundamental. Por lo anterior, uno de los
grandes recursos que deben estar presentes no solo en el PCS sino en todas las esferas
de la actividad gubernamental debe ser la informacion, que debe adquirir el estatus de

recurso estratégico para la accion.

Es imperativo que la informacion en el &mbito gubernamental exista y esté disponible, ya
gue como hace notar Merino sobre las acciones en el gobierno, “dado que todas sus
actuaciones y decisiones se justifican si y solo si contribuyen al bienestar publico, no
existe ninguna razon valida para no documentar cada paso, para no dejar constancia de

ellos y para no ponerlos a disposicion de quien quiera verlos” (Merino, 2011:37).

En la medida que se contempla a la informacién como recurso estratégico, si se quiere

hacer uso de ella para llegar a un esquema de corresponsabilidad, es necesario, como
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ocurre en cierta medida en el caso del PCS, incrementar la informacién, apoyo,
orientacion e incluso capacitacion para los actores sociales en la construccion,
implementacion y definicion de sus proyectos. Si estas medidas no se fortalecen, no se
tendra un esquema de corresponsabilidad, sino sélo proyectos financiados por el gobierno
que dejen de lado la informacién como recurso, y de los cuales no se podra generar un
aprendizaje més significativo, ni para los actores sociales, ni para las organizaciones

gubernamentales.

Las restricciones de caracter presupuestal para los gastos de operacion del programa,
imponen varias limitaciones que afectan desde la difusion de las convocatorias, hasta el
seguimiento de los proyectos; sin embargo, estds limitaciones pueden subsanarse
involucrando en mayor medida a los actores sociales beneficiarios a partir de la difusion
de su trabajo; ejemplo de esto, es el uso que ya realizan algunos de estos actores de
plataformas electronicas y redes sociales, lo cual no implica costos significativos, ademas
de que vuelve su trabajo y el desarrollo del programa mas visible no sélo a los ojos de la
instancia ejecutora o de los entes de vigilancia y evaluacion como CONEVAL, sino ante la
comunidad que puede verificar el cumplimiento de los objetivos de los proyectos, es decir,

la sociedad monitoreando al gobierno y a sus propios actores.

Es necesario que las organizaciones gubernamentales estén dispuestas a asumir una
posicion de apertura frente a la innovacion y posibilidades que ofrecen las nuevas
tecnologias, ya que, como es observable en el PCS, el uso de nuevas tecnologias es
benéfico en dos dimensiones principales. La primera es la eficiencia, debido a que la
incorporacion de nuevas tecnologias y mas aun la incorporacion de actores sociales que
hacen uso de las mismas, puede representar mejoras en procesos como la difusion y la
vigilancia sin representar por ello mayores costos. La segunda dimension a la cual
beneficia el uso de nuevas tecnologias es la legitimidad, ya que como se argumento
anteriormente, son los actores sociales como usuarios de estas tecnologias los que dan

prestigio y legitimacion a la informacion que consumen.

En suma, se puede decir que la adopcién de una politica de transparencia del tipo “para

resolver en colaboracion” que admite la participacion de los actores sociales como
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difusores y productores de informacion, representa un elemento fundamental para la

creacion de un esquema de corresponsabilidad entre gobierno y sociedad.
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