INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLICA

INSTITUTO
NACIONAL DE

| N hp ADMINISTRACION
PUBLICAA.C.

MAESTRIA EN ADMINISTRACION PUBLICA

RVOE 871360

LA PARTICIPACION SOCIAL EN EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO

DE ZONAS PRIORITARIAS EN EL ESTADO DE QUERETARO 2009-2015
TESINA

QUE PARA LA OBTENER EL GRADO DE

MAESTRA EN ADMINISTRACION PUBLICA
PRESENTA
BRENDA VANESSA LOPEZ GAONA

DIRECTOR: MTRO. MANUEL QUIJANO TORRES

CIUDAD DE MEXICO OCTUBRE 2016



http://www.google.com.mx/imgres?imgurl=http://www.unpan.org/Portals/0/logo INAP Large new.jpg&imgrefurl=http://www.unpan.org/DPADM/Home/OurPartners/tabid/665/language/en-US/Default.aspx&h=204&w=272&tbnid=5hl8IHWSCsXkbM:&zoom=1&docid=k1R4Hou2Gsx7MM&ei=4Yq1VOC6KYT9yQTW6IKICw&tbm=isch&ved=0CFMQMygqMCo&iact=rc&uact=3&dur=3395&page=3&start=42&ndsp=21

Dedicatorias

A mi mama, por su amor y esfuerzo, por

ser mi ejemplo de fortaleza y valentia.

A Alfredo, An y Albert, porque aun en

la distancia permanecemos juntos.

A German, por su amor, paciencia
y apoyo incondicional. A la familia

Garcia Garcia por su carifio.



Agradecimientos

Al Instituto Nacional de Administracion Publica por recibirme en sus aulas.

Al Lic. Roberto Salcedo Aquino por permitirme formar parte de su equipo de

trabajo, por su confianza, apoyo y generosidad.

A la Lic. Marisela Marquez Uribe y al Lic. José Joaquin Cano Arroyo por su

apoyo para continuar y concluir mis estudios de maestria.

Al Mtro. Manuel Quijano Torres por su paciencia, por sus ensefianzas y por ser

mi maestro dentro y fuera del aula.

A mis revisores, Dra. Ma. Magdalena Alcocer Vega, Mtro. Manuel Gameros
Esponda y Mtro. Ivan Lazcano Gutiérrez, quienes me orientaron para hacer de

este documento un mejor trabajo.



“La sabiduria es la unica moneda de buena ley, y por ella
es preciso cambiar todas las demas cosas. Con ella se
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Introducciéon

El articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
establece que “los recursos economicos de que dispongan la Federacion, las
entidades federativas, los Municipios y las demarcaciones territoriales de la
Ciudad de México, se administraran con eficiencia, eficacia, economia,
transparencia y honradez para satisfacer los objetivos a los que estén
destinados".

Como factor clave en la operacion del Estado, la Administracion Publica orienta,
coordina y promueve las acciones tendientes al aprovechamiento de los
recursos escasos manteniendo el compromiso de fortalecer las relaciones de
solidaridad necesarias para frenar los fendmenos de marginacion y exclusion.

En las Ultimas décadas, los mecanismos de control que ejerce la ciudadania
sobre el uso de los recursos publicos han tomado un papel importante en la
Administracion Publica, ya que se considera la forma mas directa de supervisar
la ejecucidn de las acciones gubernamentales.

La contraloria social es una de las figuras de participaciéon social mediante la
cual los ciudadanos, de manera voluntaria y organizada, asumen el compromiso
de supervisar el ejercicio del gasto publico.

En el ambito federal, la contraloria social tiene su fundamento en la Ley General
de Desarrollo Social, y dentro de sus funciones esta controlar el ejercicio de los
recursos publicos en los programas de desarrollo social. Asimismo, se le
reconoce como el mecanismo de los beneficiarios para verificar el cumplimiento
de las metas de los programas y la correcta aplicacion de los recursos.

Con la publicacion de la Ley General de Desarrollo Social (LGDS) en 2004, se
garantiz6 el derecho de los beneficiarios de los programas sociales a participar
de manera activa y corresponsable en la planeacion, ejecucion, evaluacion y
supervision de la politica social. La LGDS es la base normativa que orienta las
acciones de participacién social en términos de la formulacion de denuncias
sobre desviaciones, irregularidades o retrasos que se presenten en la ejecucion

de los programas de desarrollo social; el establecimiento de prioridades sobre



las propuestas de acciones e inversiones que en materia de desarrollo social
demanden los miembros de la comunidad; la formulacion de programas que
respondan a las necesidades de la poblacion, y el mejoramiento de la calidad de
vida en los municipios.

La LGDS orienta las acciones de participacibn social en cuanto a: la
participacion organizada en donde se apliquen programas de desarrollo social; la
formulacién de denuncias sobre desviaciones, en la denuncia de irregularidades
0 retrasos que se presenten en la ejecucion de los programas de desarrollo
social; el establecimiento de prioridades sobre las propuestas de acciones e
inversiones que en materia de desarrollo social demanden los miembros de la
comunidad; la formulacion de programas de desarrollo social que respondan a
las condiciones y necesidades de la poblacion; el mejoramiento de la calidad de
vida en los municipios, y la priorizacion de las demandas sociales, de acuerdo
con criterios de equidad, integralidad, sustentabilidad y diversidad étnica, cultural
y de género.

El articulo 69 de la LGDS reconoce a la contraloria social como el mecanismo
mediante el cual los beneficiarios, de manera organizada, pueden verificar el
cumplimiento de las metas y la correcta aplicacion de los recursos publicos
asignados a los programas de desarrollo social. Asimismo, el articulo 70 sefiala
gue el Gobierno Federal impulsara la contraloria social y facilitara el acceso a la
informacién necesaria para el cumplimiento de sus funciones.

En el citado ordenamiento legal, se establecen dentro de las funciones de la
contraloria social las siguientes: solicitar a las autoridades federales, estatales y
municipales responsables de los programas de desarrollo social la informacion
necesaria para el desempefio de sus funciones; vigilar el ejercicio de los
recursos publicos y la aplicacion de los programas de desarrollo social conforme
ala LGDS Yy a las reglas de operacion de los programas; emitir informes sobre el
desempefio de los programas y ejecucion de los recursos publicos; atender e
investigar las quejas y denuncias presentadas sobre la aplicacion y ejecucion de
los programas, y presentar ante la autoridad competente las quejas y denuncias

gue puedan dar lugar a sanciones administrativas, civiles o penales.



A manera de estudio de caso, el objetivo de este trabajo es analizar las acciones
de seguimiento y supervision que realizaron los beneficiarios del Programa para
el Desarrollo de Zonas Prioritarias (PDZP) de la Secretaria de Desarrollo Social
(SEDESOL), organizados en comités de contraloria social, en las localidades
ubicadas en los municipios que integran las zonas de atencién prioritaria del
estado de Querétaro, en el periodo 2009-2015.

En 2009, el PDZP surgi6é con el objetivo de contribuir en la reduccién de las
desigualdades regionales mediante el fortalecimiento del capital fisico y el
desarrollo de acciones que permitan la integracion de las regiones marginadas,
rezagadas o en pobreza a los procesos de desarrollo. A partir del 2016, el PDZP
dej6 de estar a cargo de la SEDESOL y comenz6 a ser implementado por la
Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) en el Programa
de Infraestructura.

Asimismo, se utilizé al estado de Querétaro como estudio de caso debido a que,
de acuerdo con las estimaciones realizadas por el CONEVAL en 2010, dicha
entidad se encontro en el lugar 18 en el grado de rezago social, respecto de las
32 entidades federativas, por lo que sirve de referente como representacion de lo
que sucede en el &mbito nacional en la materia por estudiar.

El presente documento se encuentra organizado en cinco capitulos:

En el primer capitulo, se inicia con la conceptualizacién del Gobierno y de la
Administracion Publica, asi como la justificacion de la participacién social en las
politicas publicas en el contexto de la democracia participativa.

En el segundo capitulo, se aborda el tema del control como parte del proceso
administrativo y el control social en las politicas publicas; asimismo, se hace
referencia a los antecedentes de la figura de la contraloria social y su definicién
dentro del marco normativo.

En el tercer capitulo, se presentan el objetivo, el marco normativo y la forma de
operacion del PDZP en el cual se desarrollan las acciones de contraloria social
gue seran objeto de andlisis.

En el cuarto capitulo, se analizan los resultados de la implementacion de

Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-2015, en



términos de los servicios y obras que ejecutd el programa y las actividades de
contraloria social que realizaron los beneficiarios del programa en los municipios
del estado de Querétaro considerados como zonas de atencion prioritaria.

En el quinto capitulo, se desarrollan las conclusiones, respecto de la situacion en
la que se encuentra la contraloria social como mecanismo de participacion social
y las propuestas de posibles acciones de mejora necesarias para fortalecer a la
figura de contraloria social como un mecanismo eficaz para incrementar la

transparencia, el acceso a la informacion y la rendicion de cuentas.
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Protocolo de investigacion

El propdsito de esta investigacion es integrar los fundamentos tedricos y la
exploracion empirica de un tema que considero relevante en la actualidad: la
participacion social en la implementacion de las politicas publicas.

El protocolo de investigacion de esta tesina es el resultado de un estudio previo
durante el curso de la maestria, mediante el cual identifiqué ciertas limitaciones
relacionadas con el tema de la contraloria social en los programas de desarrollo
social dentro de las que se encuentran las siguientes: no existe colaboracién por
parte de los tres Ordenes de gobierno para coordinar las acciones de
participacion social; no existen herramientas efectivas para fomentar la
participacion social; los mecanismos de quejas y denuncias sefialados en las
reglas de operacion de los programas no brindan respuestas con la prontitud y
diligencia esperada por los beneficiarios, y la preocupacion fundamental de la
contraloria social en el ambito federal se orienta a conocer cuantos comités se
conforman y cuantos de sus integrantes se capacitan, sin valorar como la
participacion de los ciudadanos en el control de los programas mejora la
eficiencia gubernamental.

Ademas, desde el punto de vista tedrico, no existe claridad sobre los resultados
gue se esperan con el control de la sociedad en la implementacion de los
programas de desarrollo social y, a nivel empirico, no se identifican estudios que
analicen la contribucion que tiene la contraloria social en la mejora de la gestion
publica.

Con base en lo anterior, planteo para esta investigacion los cuestionamientos

siguientes:

= ;Cudl es la contribucion de las acciones de la contraloria social en el

desempeiio de los programas sociales?

= ¢La contraloria social es un mecanismo adecuado de participacion
ciudadana para vigilar el cumplimiento de los objetivos y las metas de los

programas de desarrollo social?
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= ¢lLas acciones de contraloria social tienen un efecto positivo en la

implementacion de los programas de desarrollo social?

= ¢Cudles son las acciones de mejora que deben realizarse para que la

contraloria social cumpla con el propésito para el que fue creada?

Para la investigacion se utilizé el método cualitativo, que es fundamentalmente
descriptivo y que se basa en lo que ocurre en un lugar y tiempo determinados; el
andlisis cualitativo obtiene informacion de contextos vinculados con el tema de
estudio para que la investigacion sea reflexiva, profunda y analitica. Asimismo,
se utilizd un estudio de caso, a fin de lograr un grado de precision, debido a que
una de las caracteristicas del analisis cualitativo es su flexibilidad y capacidad de
adaptacion. En este sentido, el estudio de caso describe el contexto real en
donde suceden los hechos; ayuda a acercarse al problema definido en la
investigacion, y a comprobar o refutar la hipétesis.

Se utilizé el método cuantitativo, ya que es una metodologia de andlisis en la
que se miden caracteristicas o variables mediante un conjunto de procesos para
descubrir las condiciones en que se presentan sucesos especificos que pueden
tomar valores numeéricos y que deben describirse para facilitar la busqueda de
un resultado. Este método posee técnicas de recopilacion de informacién cuyas
herramientas de investigacién pueden ofrecer un sentido de proporcion lo mas
exacto posible, respecto de la realidad que se estudia.

También se empled el método inductivo, el cual se basa en el razonamiento que
inicia en lo particular para aproximarse a lo general; parte de lo simple para
llegar a lo complejo, ya que se empieza con la observacion de un problema
particular con el propoésito de llegar a generalizar su comportamiento.

Como técnica de recoleccion de datos, se emplean los estudios previos sobre el
tema; los datos contenidos en los informes de contraloria social emitidos en el
periodo de estudio, y las solicitudes de informacion sobre cuestionamientos
especificos en la materia realizadas al Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacion y Proteccion de Datos Personales. Con base en los

datos recabados, se utiliza la estadistica descriptiva para inferir sobre los
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resultados; establecer vinculos; describir tendencias, y medir la frecuencia de los
fendmenos.

El objetivo de esta investigacion es analizar las acciones de seguimiento y
supervision que realizaron los beneficiarios del PDZP de la SEDESOL,
organizados en comités de contraloria social, en las localidades ubicadas en los
municipios que integran las zonas de atencion prioritaria del estado de
Querétaro, en el periodo 2009-2015.

El objetivo tiene tres enfoques: exploratorio porque busca avanzar en el
conocimiento sobre la participacion social en la implementacion de las politicas
publicas; descriptivo porque precisa las caracteristicas que se presentan en el
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro, y
explicativo porque los resultados de la contraloria social que son objeto de este
estudio se determinan mediante hechos ocurridos en el periodo 2009-2015.

Para el desarrollo de la investigacion se formuld la hipétesis general siguiente: la
participacion social se concibe como el derecho de las personas vy
organizaciones a intervenir e integrarse, individual o colectivamente en la
formulacion, ejecucién y evaluacion de las politicas, programas y acciones del
desarrollo social. En ese contexto, la contraloria social se define como el
mecanismo de los beneficiarios, de manera organizada, para verificar el
cumplimiento de las metas y la correcta aplicacion de los recursos publicos
asignados a los programas de desarrollo social. Sin embargo, el disefio de las
politicas publicas de desarrollo social y, particularmente, del PDZP, no
proporciona a la sociedad herramientas para controlar de manera efectiva los
proyectos y acciones gubernamentales.

Esta investigacion es una contribucion empirica para mejorar el disefio de las
politicas publicas, a fin de fortalecer la participacibn ciudadana en la

implementacion de los programas de desarrollo social.
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1. Gobierno, Administracion Publica y Participacién social
1.1. Gobierno

Aguilar (2013: 100) sefiala que “construir el Estado de Derecho democratico y
dar forma a gobiernos legales y representativos fue el proposito fundamental y
constante de la politica del siglo XX, lo cual forz6 a cambiar los ejercicios
personalistas tradicionales de poder y administracion; a articular mas
directamente la politica y el gobierno con las organizaciones de la sociedad; a
reconocer las necesidades y demandas de numerosos sectores sociales por

bienes y servicios, y a transformarlas en derechos sociales”.

De acuerdo con Oszlak (1994: 55) “en una sociedad democratica el poder reside
en la sociedad. La ciudadania, por medio de la representacion politica, inviste de
autoridad a quienes asumen la responsabilidad de la gestion de los asuntos

sociales”.

En ese contexto, la soberania popular se delega por los ciudadanos que
escogen, en elecciones razonablemente competitivas, a la persona que habra de
gobernar por un cierto periodo, y en donde si el electorado esta descontento con
el desempefio del mandatario, podra castigarlo con su voto en las proximas

elecciones.

El articulo 39 constitucional sefiala que “la soberania nacional reside esencial y
originariamente en el pueblo. Todo poder publico dimana del pueblo y se
instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene en todo tiempo el inalienable
derecho de alterar o modificar la forma de su gobierno”. Asimismo, el articulo 40
constitucional senala que “es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una
Republica representativa, democratica, laica, federal [...]". Como se observa, el
texto constitucional establece que la forma de gobierno que asume el Estado

Mexicano, es la de un sistema democratico.

El articulo 40 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
(CPEUM) establece que la forma de gobierno sera el de una republica
representativa, democratica y federal, por lo que la Constitucion liga el concepto

de representatividad con el de republica.

14



En un Estado democratico ideal, la democracia tiene legitimidad de origen, ya
que los gobiernos surgen de elecciones limpias y competitivas; ademas, se
mantienen vigentes las libertades politicas basicas, como las de expresion,

reunion, prensay asociacion.

La democracia representativa es una democracia indirecta que surge ante la
imposibilidad fisica de que el pueblo exprese su voluntad directamente en la
totalidad de los asuntos publicos. En consecuencia, se pone de manifiesto la
necesidad de que el mismo pueblo elija un grupo de individuos que lo

representen y que tomen las decisiones en su nombre.

Los conceptos “representativa” y “democratica” estan intimamente relacionados
entre si y afirman que la organizacion social tienen como base la designacion de

los gobernantes por parte del pueblo.

La democracia participativa permite que el gobierno de ellos, los gobernantes, se
convierta en el gobierno de nosotros, el pueblo. Asimismo, se hace presente la
necesidad de transformar la esencia de las instituciones politicas para que la
transparencia y la rendicién de cuentas se hagan efectivas en todos los d&mbitos
de la gestion publica.

Es asi que la democracia participativa se caracteriza por la intervencién social y
ciudadana en el gobierno y en la Administracion Publica, y se desarrollan
mecanismos para fortalecer la responsabilidad vertical, de tal forma que el
mandatario esté obligado a rendir cuentas, de lo contrario, se estableceran
procedimientos para removerlo del cargo para el que fue electo.

Castafieda (2013: 12) ha sefialado que “los canales tradicionales de participacion
ciudadana en la democracia son limitados ante la complejidad econémico-social
actual; se ha mostrado la presencia de problemas tales como la incapacidad
gubernamental para procesar nuevas demandas o conflictos, la relacion distante
entre representados y representantes, y la crisis de confianza hacia las

instituciones”.

Tradicionalmente se ha concebido a la politica como la basqueda, el ejercicio y

la preservacion del poder, la forma en la que una voluntad se impone sobre otra;
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sin embargo, dicha concepcion ha cambiado durante el transcurso del tiempo y
se ha reconfigurado en los gobiernos democraticos, a fin de otorgarle mayor

peso a la figura del ciudadano.

El ciudadano ejerce el poder mediante la delegacion de éste a los
representantes; las autoridades no ejercen el poder en nombre propio, sino que
lo hacen delegadamente en nombre de la comunidad politica que los ha elegido.
Todos los ciudadanos somos miembros de una comunidad politica, ya sea

representantes o como electores de los representantes.

Desde el punto de vista liberal de la construccién del Estado-nacion se volvio
necesario establecer formulas representativas para lograr establecer gobiernos
democraticos, en donde las decisiones no son tomadas por la colectividad, sino
por las personas elegidas para tal fin mediante el principio de representatividad.
No obstante, dentro de las criticas a los gobiernos democraticos, actualmente,
se encuentra la separacion que existe entre la toma de decisiones de los

gobernantes, respecto de las exigencias de los gobernados.

En ese sentido, Uvalle (2001: 23) precisa que “la gobernacion democrética
implica instituciones, procesos, reglas y capacidades para asegurar que la
diversidad social y politica tenga los cauces que contribuyen a la administracion
de los conflictos. La gobernacion democrética es producto de la interaccion de
grupos, organizaciones y estrategias que concurren en acuerdos esenciales para
conseguir que la estabilidad de la sociedad se finque en la correlacion de

fuerzas”.

Para reforzar tal argumento, Quijano (2014: 125) afirma que “la democracia es
un deber ser que sélo puede tener cabida si es parte de una concepciéon de las
actitudes democréticas de los individuos que la reconocen como parte de la
politica, la posibilidad de conducir a la sociedad mediante la conciliacion de

intereses y la solucion pacifica a los problemas sociales y a las controversias”.

Resolver las diferencias entre los miembros de la comunidad no es una tarea
sencilla, es necesario crear mecanismos para llegar a consensos con el

propésito de orientar los intereses de los individuos a un fin comun. La
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legitimidad del ejercicio del poder surge de la voluntad del pueblo quien decide
qué, cuando, con cuanto y como se va a hacer; ademas, los consensos también
sirven para generar la corresponsabilidad de las personas en las determinaciones

de la comunidad.

Si bien el poder reside en el pueblo, las instituciones se crean como el medio
para ejercer el poder, ya que las instituciones representan el &mbito en el que se

ejerce el poder que ha delegado el pueblo.

Castafieda (2013: 12) afirma que “se reconoce la necesidad de transformar
muchas de las formas de realizar las tareas a cargo del gobierno, pero no hay
consenso en cuanto a la direccién de dicho cambio, hay quienes consideran que
es primero la solucién de problemas técnicos y macroeconémicos, y quienes
anteponen la solucion de los conflictos y las demandas sociales mediante
procesos participativos y el didlogo continuo entre gobierno y sociedad”.
Ademas, apunta que “no solo se cuestiona el déficit de gobernabilidad por los
desequilibrios entre el nivel de demandas y la capacidad de respuesta
gubernamental, sino se empieza a reconocer la crisis de gobernabilidad
democratica, lo que implica un problema mucho mas grave”, ya que esta en
entredicho la sustentabilidad, la seguridad publica y la confianza ciudadana en

Sus instituciones.

Se trata de un disgusto de la ciudadania sobre la actuacion de los partidos
politicos, los fines que persigue el Estado y las instituciones publicas en general;
en consecuencia, el ciudadano pierde la confianza depositada en el gobierno, en
sus instituciones vy, particularmente, en su clase politica y los servidores

publicos.

De acuerdo con Garcia Ramirez (1994: 78), “la esencia de la participacion
ciudadana reside en la democracia: ésta es participacion. Con la democracia se
enfrenta el autoritarismo, que es, sustancialmente, la cancelacion de la

participacion ciudadana”.

En un sistema democratico, uno de los valores esenciales es la apertura a

escuchar y discutir para encontrar las mejores soluciones a los problemas. Sin
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embargo, durante las ultimas décadas es cada vez mas frecuente observar en
las democracias “un descontento ciudadano y una mayor debilidad institucional,

siendo cuestionada la fortaleza de la representacion” (Morales, 2009: 80).

La crisis de legitimidad se convierte en un inconveniente para los gobiernos
democraticos si se toma en cuenta que, en un sistema democratico, los
asuntos publicos requieren de la retroalimentacién gobierno-sociedad, a fin de
favorecer la corresponsabilidad. Por lo mismo, el gobierno incrementara su
legitimidad en la medida en que los representantes del poder popular sean
capaces de reflejar en hechos las demandas de la comunidad, a fin de que sus
decisiones sean aceptadas ante los representados.

Morales (2009: 80-90) sefiala que los gobiernos se han dado cuenta de que
“‘aquellas sociedades con elevados niveles de confianza politica tienen
instituciones que funcionan mejor, pues se estimula la cooperacion social,
econdémica y politica, asi como el fortalecimiento de virtudes civicas que

sustentan la democracia representativa”.

Frederick Mosher y Salvatore Cimmino (1961: 101-102) manifiestan que la
obligacién moral de los servidores publicos es la de “tener la puerta abierta al
dialogo con la sociedad, de llevar dentro de la estructura administrativa todos los
problemas sociales que la democracia determina, dar expresion, a veces, a las
peticiones que de otra manera quedarian sofocadas por problemas de mayor
amplitud. En otras palabras, una de las funciones de la Administracion Publica
de una sociedad democrética se encuentra en estimular, y quiza en reforzar la

pluralidad de visiones, aunque haga méas complejo su propio trabajo”.

Con base en lo anterior, afirmo que la mejor forma de gobierno es aquélla en la
gue se inviste de la soberania a la comunidad, y cada ciudadano tiene voz en el
ejercicio del poder para intervenir en él, mediante los mecanismos establecidos

para tal fin.

El gobierno democratico constituye la voluntad politica ciudadana mediante
mecanismos institucionales, con el propésito de disponer de representantes

elegidos para la toma de decisiones en los asuntos publicos. No obstante, la
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finalidad de los gobiernos democraticos va mas alld de designar a los
representantes para que atiendan el mandato popular, puesto que debe reflejar
calidad de vida y también el compromiso de los ciudadanos de pedir cuentas a

los mandatarios, respecto de la decision popular.

En la agenda publica se fijjan metas, medios y estrategias para alcanzar los
objetivos; se conforman las estructuras de poder de una sociedad y su gobierno,
y se definen los procesos politicos que se instrumentaran. Asimismo, se definen
la prioridades sobre las cuales se edificara y consolidara un gobierno, y sefiala
los acuerdos que se requerirdn para garantizar la gobernabilidad de una nacién.
Una agenda que plantea asuntos y propuestas sin viabilidad quebranta la

legitimidad de un régimen y lo pueden llevar por un camino de ingobernabilidad.

El gobierno es responsable de establecer los principios que fijan el rumbo de una
nacién para atender y resolver los problemas que aquejan a las sociedades; es
el proyecto politico de un régimen, su historia y el relato de la manera en que
gobierna y el espacio en el cual se concretan los intereses de los grupos

politicos que legitiman las decisiones del gobierno.

El gobierno disefia las reglas de convivencia social y politica como un arreglo
gue revela la inmensa gama de valores y tradiciones historicas, culturales,

politicas, sociales y econémicas de una sociedad.

Actualmente, es visible una pluralidad democratica en donde el gobierno define
las normas bajo las cuales la sociedad organizada y activa demanda

intervenciones gubernamentales para lograr el cumplimiento de los objetivos.

Mediante la transparencia, el acceso a la informacion publica y la rendicion de
cuentas se ha logrado la valoracion de capacidades institucionales y de las
politicas publicas. Sin embargo, se mantiene el desafio de evaluar el desempefio
gubernamental para medir la eficacia del marco institucional; promover una
cultura de la legalidad; minimizar las fallas de gobierno, y mejorar su

desempeiio.
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1.2. Administracion Publica

Entre el Estado, el Gobierno y la Administracion Publica existe un nexo
mediante el cual para comprender uno, deben analizarse los otros dos. Galindo
(2000: 89) sostiene que el Estado es una creacion abstracta de la humanidad
establecida en la Constitucion. Asimismo, el autor afirma que “el nacimiento de
un Estado determinado surge simultdneamente con su Constitucion; ambos por
regla general son producto del Poder Constituyente, que les crea y da vida. La
Administracion Publica, como parte de la actividad del Estado, esta
determinada por su Constitucién y por los fines y justificacién que éste tiene en

un momento determinado de la historia”.

La Administracion Publica se circunscribe al campo de la politica debido a que
forma parte de los procesos politicos mediante los cuales se formulan las
directrices del gobierno; ésta puede ser concebida como organizacion de las

actividades del Estado.

Al encontrarse al servicio de un interés general, la Administracién Publica es el
organo de accion del poder politico que difiere de manera sustancial de la

administracion privada.

La Administraciébn Publica “esta caracterizada por atributos propiamente
estatales, es una cualidad del Estado y so6lo se puede explicar a partir de él”
(Guerrero, 1997: 23). Guerrero sefiala que la Administracién Publica es la
actividad que desarrolla la vida asociada al orden, la seguridad y la
subsistencia. Asimismo, el autor afirma que “la Administracion Puablica -
caracterizada como la actividad del Estado- tiene por objeto a la sociedad, para
la cual labora en su perpetuacién y desarrollo. Por consiguiente, dicha
administracion tiene su origen existencial, asi como su legitimidad vy
justificacion, en la perpetuacion y desenvolvimiento de la sociedad” (Guerrero,
1997: 24).

Al respecto, me parece prudente lo seflalado por Ignacio Pichardo relativo a

gue los fines del Estado, que la Administracion Publica hace suyos, son los de
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proporcionar a la sociedad bienes y servicios con suficiencia, calidad y
oportunidad, y con criterios de igualdad, neutralidad y no discriminacién
(Pichardo, 2004).

Por su parte, Bonnin define a la Administraciéon Publica como “la potencia que
arregla, corrige y mejora cuanto existe y da una direccion mas conveniente a los
seres organizados y a las cosas. Como ciencia, tiene su doctrina propia y se
instituye para velar en los pueblos sobre las personas y bienes en sus relaciones

publicas, y hacerlos concurrir a la comun utilidad” (Bonnin, 1982: 93).

Ademas, Bonnin (1982: 91) sugiere que “en el orden social, lo mismo que en el
fisico, todo se halla enlazado; todo esta en relacién necesaria, porque esa
relacién es natural, y de ella depende que exista en la sociedad politica la

misma armonia que en el universo”.

De acuerdo con Bonnin, el hombre nacié para vivir en sociedad, y ésta tiene
por fundamento su conservacion y las relaciones con sus semejantes que son
el elemento de la asociacién politica y la causa de su perpetuidad asegurados
por el interés publico y el interés particular. Al respecto, el autor afirma que “la
ejecucion efectuada por la Administracibn Publica es quien cimenta esos

intereses y los conserva en la sociedad” (Bonnin, 1982: 92).

Con base en esas proposiciones, Bonnin (1982: 97) establecio los principios de

la Administracion Puablica siguientes:
I. “Que la administracion nacié con la asociacion o comunidad.
II. "Que la conservacién de ésta es el principio de la administracion.
[ll. "Que la administracion es el gobierno de la comunidad.

IV. Que la accion social es su caracter, y su atribucion la ejecucién de leyes

de interés general.”

Por su parte Woodrow Wilson (1980: 275) afirma que “el objeto del estudio

administrativo es descubrir, primero, qué puede hacer adecuadamente y
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exitosamente el gobierno y, en segundo lugar, cdbmo puede hacerlo con la
maxima eficiencia y al minimo costo posible, ya sea de dinero o de esfuerzo”.
En 1887, Wilson afirm6 que la administracion es la parte mas obvia del
gobierno, ya que es ese mismo en accion; la administracion es el aspecto mas
visible del gobierno, el ejecutivo, el operativo, y es tan antigua como el

gobierno mismo.

Dimock sostiene que la administracién se interesa por los problemas de la
sociedad y es un instrumento del gobierno que sirve a la comunidad, por lo cual
no puede considerarse como un fin en si mismo, sino que atiende a los
problemas concretos de la sociedad (citado por Galindo, 2001: 86-87). En ese
sentido, la Administracion Publica es definida por Dimock como “el estudio de
los poderes y problemas, la organizacion y el personal, asi como los métodos
involucrados en la ejecucion de las leyes y politicas de las autoridades

gubernamentales”.

La Administracion Publica esta relacionada con el qué y el como del gobierno,
ya que “son los fines del Estado los que establecen la amplitud de la esfera de

los actos o accién del gobierno” (Galindo, 2004: 86-87).

La administracién es la relaciébn que existe entre los medios y los fines;
administrar es hacer que los fines sean, en sentido estricto, realizables vy
posibles, y que los medios sean el conducto para lograrlos. La Administraciéon
Pulblica, por su parte, consiste en ejecutar las decisiones de la politica y en
coordinar las actividades para lograr un propésito con el uso de los medios

establecidos para tal fin.

Quijano (2014: 135) sefala que “la complejidad de las relaciones politicas
sociales, econdmicas, ideoldgicas, juridicas y administrativas en la
Administracion Publica crecen cada dia mas, pues la interrelacion de la
sociedad en el espacio publico yuxtapone intereses y, por lo mismo, se hace
indispensable que la informacion y su tratamiento se orienten hacia la decision

de mayor consenso y, de ser posible, la mejor”.
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Para cumplir el proposito de satisfacer las necesidades de la comunidad, la
Administracion Publica posee principios, métodos y técnicas. Los principios se
refieren a la causa que determina la orientacion de la organizacion; los
meétodos sefalan las fases que serviran para llegar al objetivo y las técnicas
conduciran al mejor aprovechamiento de los recursos humanos, financieros y

materiales de que se dispongan.

La Administracion Publica es el instrumento que utiliza el gobierno, de manera
institucionalizada, para cumplir los fines sociales, econémicos, y juridicos que
le han sido encomendados; las instituciones que representan a la
Administracion Pdudblica tienen como objetivo satisfacer las demandas y
necesidades colectivas para lograr un bienestar general de la poblacion. Por lo
anterior, se afirma que la Administracion Publica es la parte mas visible del
gobierno, ya que ésta se manifiesta en la prestacion de servicios 0 en la

entrega de bienes.

El gobierno hace uso de la Administracion Publica para cumplir con sus tareas,
por lo mismo, la Administracion Publica, como disciplina, tiene una doble

naturaleza, la politica y la administrativa.

En ese sentido, Castillo (1999: 150) sostiene que “profesionalizar la
Administracion Publica es, por tanto, democratizarla, abrirla a la participacion y
al control social, y comprometerla con los objetivos sustantivos de los

diferentes actores sociales y el proyecto nacional”.

Construir un marco regulatorio solido para la Administracion Publica es el
primer paso hacia el establecimiento de la confianza en sus instituciones, ya
gue las reglamentaciones especificas para el servicio publico aseguran el
funcionamiento apropiado ésta. Ademds, las politicas que promueven
estandares altos de integridad son fundamentales en la administracion

cotidiana para construir una cultura organizacional que no tolere la corrupcion.

Bajo las condiciones actuales, en las que la sociedad demanda una
Administracion Publica que responda a las necesidades basicas, es

indispensable transitar de un servicio publico que privilegia su relacion con el
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Estado, a una Administracion Publica que se sustente en un equilibrio dinAmico
entre los fines del Estado y demandas de la sociedad, entre razén de Estado y
razon de la sociedad, y un servicio publico orientado a preservar, consolidar y
desarrollar al Estado como condicién para preservar, consolidar y desarrollar a

la sociedad.

La eficiencia en la Administracién Publica debe enfocarse a la mejora de los
procesos y determinar el momento en que se deben hacer cambios en las
estructuras administrativas, sistemas y procedimientos para prestar servicios y

otorgar bienes de calidad que cubran las necesidades colectivas.

La fragmentacion de la accién gubernamental tiene como una de sus causas
principales la desarticulaciéon de los ordenamientos legales con la estructura
organizacional de la Administracion Publica y el disefio de las politicas
publicas, lo que representa uno de los impedimentos mas graves para que el
Estado manifieste su utilidad social y el gobierno exteriorice su capacidad para

resolver los problemas sociales y promover el desarrollo nacional.

La Administracion Publica se traduce en la instancia que simboliza la gestion
gubernamental, y mediante la cual se sintetizan las relaciones dirigidas desde
el Estado hacia la sociedad para dar cumplimiento a las leyes. La
Administracion Publica ejecuta el mandato publico para hacer prevalecer las

funciones del Estado.

El administrador publico se dedica a estudiar el gobierno y los asuntos publicos
utilizando sus conocimientos tedricos en las actividades que desempefa y
procediendo en todo momento un alto grado de sensibilidad social. Su
compromiso consiste en asegurar el bien colectivo y procurar los maximos
beneficios sociales mediante la elaboracién de politicas publicas, la toma de
decisiones, la administracion de los recursos publicos y la evaluacion de las
acciones de gobierno para hacerlas mas eficaces, mas eficientes y mas

econdmicas.
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1.3. Participacion social
1.3.1. Democracia representativa

De acuerdo con lo sefialado por José René Olivos Campos, la democracia, en
su sentido etimoldgico, proviene de los vocablos griegos demos, que significa
pueblo y cratos que significa mando, poder o gobierno. De este modo, la
democracia en su sentido literal, se entiende el gobierno del pueblo o el gobierno
para el pueblo. La definicion en su sentido primigenio refiere a la democracia del
modelo ateniense de la época antigua considerado el mas acabado de la

democracia directa (Olivos, 2010).

La democracia antigua era una democracia directa definida sobre un ambito
limitado por el concepto de ciudadania; las mujeres, los esclavos y los
extranjeros no eran considerados como ciudadanos y su rasgo esencial era el

ejercicio directo y efectivo del poder por los ciudadanos.

Claudia Cabrera (2009: 55) puntualiza que “la democracia representativa
moderna es resultado de la evolucion de un modelo concebido en oposicion a la
democracia griega. En la democracia de los antiguos griegos, ésta se ejercia en
la polis por los ciudadanos reunidos en asamblea, no por representantes de

éstos”.

Una de las condiciones fundamentales para dar lugar a la democracia
representativa es la libertad de expresion, ya que la opinidon publica es la via
institucional mediante la cual se elige libremente a los representantes y realizan

los cambios politicos de manera pacifica.

Para Maximiliano Garcia Guzman (2013: 90) “la democracia se organiza como
un sistema de pesos y contrapesos sustentado en la constitucionalidad, la
legalidad de la organizacion y el ejercicio del poder. Se materializa en un
articulado de instituciones que procesan el ejercicio del poder con base en

agendas, reglas, tiempos, jurisdicciones y responsabilidades”.
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La democracia representativa exterioriza los intereses de las mayorias, pero no
quiere decir que la minoria no se encuentra representada, ya que la exclusion de

la minoria es contraria al principio de representacion en un sistema democratico.

En una democracia es primordial que existan consensos para guiar el rumbo de
la colectividad hacia un fin comun, ya que de otra manera la division seria lo
predominante y se verian limitadas las funciones de gobierno. Sin embargo,
cabe sefialar que el consenso es, ademas, acotado en el tiempo, pues si se

guiere gobernar por consenso en su totalidad, se acaba por no gobernar.

Pablo Armando Gonzalez sostiene que, en la actualidad, la democracia se
puede entender como “el gobierno de las mayorias; gobierna quien tiene la
mayoria humérica; sin embargo, esto no quiere decir que las minorias deben ser
anuladas por el hecho de no haber alcanzado cierto numero de votos, sino por el
simple hecho de existir deben estar representadas, ya que toda minoria de
electores debe tener una minoria de representantes” (Gonzalez, 2009 a: 30).

En México, la representacion se logra mediante los sistemas electorales que
traducen la voluntad de los ciudadanos en d&rganos de gobierno o de

representacion politica.

Pichardo (1984: 47) puntualiza que para efectos electorales existen cuatro
conceptos de mayoria: absoluta, simple, relativa y calificada. La mayoria
absoluta es aquella que se integra con la mitad mas uno de los votos de todos
quienes tienen derecho a votar en la eleccion de que se trate; la mayoria simple
es la que se integra con la mitad mas uno de los votos validos efectivamente
emitidos; la mayoria relativa es aquella que resulta de obtener el mayor nimero
de votos del total de los que validamente se emitieron, aunque ese "mayor
namero" sea menor que la mitad mas uno, y la mayoria calificada es la que

exige dos terceras partes de los votos validamente emitidos.

Coincido con Pablo Armando Gonzalez en que uno de los puntos fundamentales
en la democracia es la busqueda de los consensos, ya que sin ellos se
producirian gobiernos en los que la divisién seria lo primario y ejercer el gobierno

seria imposible. “Asi, las leyes son formadas por el consentimiento de la
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mayoria, bajo el principio de la democracia representativa, previa exposicion de
ideas mediante las cuales todas las voces sean escuchadas y se pueda llegar a

la mejor toma de decisiones posible” (Gonzalez, 2009a 32).

Morales (2009: 76) sostiene que “la representacion y la democracia so6lo pueden
ser entendidas de manera indisociable, pues dicho régimen se opone a todos
aquéllos absolutistas y autocraticos que no cuentan con soberania popular, ni
con la voluntad y corresponsabilidad ciudadana en la tarea de gobierno”. Es asi
gue “analizar de manera conjunta la representacion y la democracia ayuda a

entender los mecanismos de control y vigilancia del poder”.

En ocasiones, la democracia representativa se limita al momento en que los
electores eligen a sus gobernantes y éstos, de manera irresponsable, dejan de
atender a sus electores; sin embargo, se encuentra siempre presente el vinculo
con el cual los representantes deben tutelar los intereses de la comunidad,
mediante la representacion politica que se les ha delegado.

Pablo Armando Gonzalez senala que “la representacion es el acto mediante el
cual una persona o grupo de personas adquieren la facultad de mostrarse en
lugar de los otros” (Gonzélez, 2009 a: 17). En este sentido, la idea se refuerza
con el argumento de Claudia Cabrera de que “la representacion politica en
democracia se da a partir de la transmision formal de poder con la cual los
representantes se legitiman a los ojos de los representados mediante un

mecanismo de eleccion popular” (Cabrera, 2009: 76).

La representaciébn es un concepto que resulta relevante en el pensamiento
politico debido a que ésta forma parte importante del ejercicio del poder de los
ciudadanos. En los términos mas elementales, ésta se refiere a la accion de
personificar una figura que sustituye a un conjunto de personas que constituyen
una colectividad; los representantes se convierten en los depositarios del poder
popular y en ellos es como si la comunidad ejerciera sus derechos de manera

directa.

Cuando los representantes obtienen esa facultad, son los Unicos responsables y

capacitados para la toma de decisiones, y los ciudadanos que han delegado esa
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facultad son los encargados de impedir cualquier tipo de sustitucién ilegal de sus

representantes.

Maurice Duverger (1996, citado por Pacheco, 2009) sostiene que el sistema
representativo es una consecuencia logica de los principios de libertad e
igualdad en los que se sustenta la ideologia liberal. En ese mismo sentido, el
autor afirma que la eleccion es el procedimiento utilizado por las democracias
liberales para la designacion de los gobernantes, en oposicion a la herencia, a la
cooptacion o a la conquista violenta, que son los medios autocraticos (Duverger,
1970, citado por Gonzalez Schmal, 2001: 92).

Para Emmanuel-Joseph Sieyes, entre mas vasta era una sociedad habia mayor
necesidad de un cuerpo de representantes que aglutinara las inquietudes
sociales. El cuerpo de representantes era escogido por un tiempo determinado y
de manera libre, pudiendo ser destituidos en el momento en que se creyera
conveniente segun la voluntad de los electores (citado por Gonzalez, 2009 a:
20).

Los representantes son los depositarios y es como si la nacion ejerciera los
derechos de manera directa en ellos; en consecuencia, cuando los
representantes asumen la responsabilidad son los Unicos capacitados para

decidir.

Morales (2009: 76-77) afirma que “debido a la complejidad y densidad de las
sociedades actuales, la idea de representacion retoma, transforma y reconfigura
su vigencia, pues muchas de las acciones de gobierno estarian paralizadas de
no ser por la delegacion del poder politico para tomar decisiones”. De ahi que la
legitimidad designa al mismo tiempo una situacion y un valor de la convivencia
social que tiene consecuencias en el grado de gobernabilidad de los gobiernos y

es dinamica al cambiar de forma constantemente, al igual que las circunstancias.

Bajo la concepcion de la representacion, el gobernante no esta obligado a velar
por los intereses del que voté por él, sino del interés general; en consecuencia,
la relaciéon entre la legitimidad y la representacién proviene de la obligacién del

representante a realizar un trabajo eficiente para la ciudadania. Con base en lo
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anterior, el representante debe rendir cuentas a toda la comunidad; en ese
sentido, los ciudadanos no son agentes pasivos, sino que sélo han delegado la
capacidad de actuar por ellos durante algun tiempo tras el cual deberia evaluar

el desempefio del mandatario.

John Stuart Mill sefiala que el gobierno representativo significa que la nacion, o
al menos una proporcion numerosa de ella, ejerza, por medio de representantes;
sin embargo, si el pueblo no esta dispuesto a acatar ciertos mandatos por el bien
comun, todavia no se encuentra listo para un gobierno representativo (citado por
Gonzélez, 2009 a: 28).

Quiza uno de los obstaculos al que se enfrentan las democracias representativas
actuales se relaciona con la falta de una cultura de participacion ciudadana
comprometida con los procesos para elegir a los gobernantes. En ese contexto,
se ha desarrollado un modelo denominado democracia participativa, que tiene el
propoésito de lograr una colaboracion mas estrecha entre los ciudadanos y sus
representantes para resolver de manera eficaz y eficiente las demandas

sociales.

1.3.2. Democracia participativa

La democracia participativa y la democracia representativa, conforme a lo
sefialado por José René Olivos Campos, se fundan en la participacion
ciudadana y las formas que puede asumir ésta, en donde prevalecen los
elementos juridicos-politicos que son constitutivos del ciudadano como portador
de intereses sociales, y que esta en posibilidad de participar en las actividades
politicas, asi como en las decisiones y las acciones gubernamentales (Olivos,
2010).

De acuerdo con Norberto Bobbio, el desarrollo de la democracia desde
comienzos del siglo pasado coincide con la extension progresiva de los derechos
politicos, y el derecho a participar mediante la eleccidén de representantes en la

formacion de la voluntad colectiva (citado por Gonzalez Schmal, 2001: 86).
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De acuerdo con Thomas Marshall, la ciudadania se divide en tres partes: la civil,
la politica y la social. El elemento civil consiste en los derechos necesarios para
la libertad individual como son: la libertad de la persona, la libertad de expresion,
de pensamiento y de religion, el derecho a la propiedad y el derecho a la justicia.
El derecho a la justicia es el derecho a defender y hacer valer todos los derechos
de uno en términos de igualdad con otros y mediante los procedimientos legales.

El elemento politico hace referencia al derecho a participar en el ejercicio del
poder politico como miembro de un cuerpo investido de autoridad politica, o
como elector de los miembros de tal cuerpo. Mientras que el elemento social se
relaciona con todo el espectro desde el derecho a un minimo de bienestar
econdmico y seguridad hasta el derecho a participar de patrimonio social y a vivir

conforme a los estandares de la sociedad.

En ese sentido, la democracia fija al concepto de ciudadania como un precepto
de igualdad asociada con la pertenencia a una comunidad con derechos y
obligaciones de los que todos los individuos, como miembros del Estado, estan

dotados.

Una de las principales criticas a la democracia representativa es que en diversas
ocasiones las decisiones tomadas por los representantes y las preferencias de
los ciudadanos no son compatibles, lo que motiva que los ciudadanos
intervengan activamente para lograr participar en el proceso de toma de
decisiones. Sin embargo, aun con las debilidades de la democracia
representativa, se reconoce que este sistema es eficaz en las sociedades
modernas en las que habita un amplio nimero de pobladores, y en las que los
representantes deben tomar decisiones sobre asuntos que no pueden ser

sometidos al consenso popular.

Coincido con Olivos Campos en que actualmente la democracia adquiere una
configuracion especifica que se da por la soberania ciudadana que es
reconocida constitucionalmente y garantizada institucionalmente para el ejercicio

de sus derechos politicos se ha considerado a los procedimientos del modelo
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denominado de la democracia participativa como una colaboracién entre los

ciudadanos y sus representantes (Olivos, 2010).

De acuerdo con Castafieda (2013: 13), “diversos autores fundamentan una
conceptualizacion de la democracia a partir de la participacion ciudadana como
aspecto esencial; de igual forma, ubican el papel de la ciudadania y las
organizaciones de la sociedad civil dentro del proceso politico-institucional, a fin
de suministrar a las democracias vigentes, mecanismos que permitan reforzar la

legitimidad en la toma de decisiones respecto de los asuntos publicos”.

Los conceptos de representacion y de participacion no son opuestos sino
complementarios. La democracia participativa se sustenta en el principio de la
soberania popular, en la que los ciudadanos tienen el derecho a participar en las
decisiones publicas y a reducir la brecha entre los representantes y los

representados.

De acuerdo con John Stuart Mill, la mejor forma de gobierno es la que inviste de
la soberania a la comunidad, teniendo cada ciudadano no sélo voz en el ejercicio
del poder, sino, de tiempo en tiempo, intervencién real por el desempefio de
alguna funcién. Para que el poder pueda ser ejercido de una manera adecuada
es necesaria la participaciébn, ya que no es correcto que se escoja al
representante y que el pueblo se desentienda de todo, por ello es importante la

creacion de una opinién publica (citado por Gonzalez, 2009 a: 24).

De acuerdo con Bourgon, la participacion ciudadana tiene valor intrinseco
porque alienta una ciudadania activa, comunidades empoderadas y el espiritu
civico, y posee ademas un valor instrumental por cuanto puede ayudar a crear
mayor apoyo para las iniciativas de gobierno y mejores resultados de la politica
publica. “La participacidon ciudadana y comunitaria no sustituye a la democracia
representativa y la voluntad politica. Solo puede presentarse en el contexto del
derecho constitucional vigente en un pais y de una manera que respete las
instituciones publicas legitimas y la autoridad gubernamental. El gobierno tiene
la autoridad y es el encargado de fijar la agenda y las normas de compromiso”
(Bourgon, 2009: 44).
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La democracia participativa enfatiza el desempefio del ciudadano en los asuntos
publicos mas alla de su papel de elector. Diversos estudios proponen la
ampliacion de la participacion ciudadana hacia el disefio y evaluacién de
politicas publicas bajo un punto de vista de control y responsabilidad de los

representantes politicos ante sus ciudadanos.

En la concepcion que plantea Mill de los hombres como ciudadanos, se
entiende que aquellos forman parte de una comunidad y que el interés publico
también es el suyo, que se preocupan por lo que pasa con su gobierno y no se
puede entender que existe algo mas que el interés colectivo (citado por
Gonzélez, 2009 a: 26). Con base en lo anterior, Mill afirma que el Unico gobierno
gue satisface por completo todas las exigencias del estado social es aquel en el

cual tiene participacion el pueblo entero y que toda participacion es (util.

En la democracia participativa la ciudadania se involucra en el proceso de
politicas publicas, con el objetivo de definir estrategias que reflejen lo que la

mayoria acuerda como lo mas conveniente.

Garcia Guzman (2013: 92) afirma que “la l6gica de la sociedad abierta, moderna
y democrética, se opone a los principios de las sociedades cerradas y de
pretensiones homogéneas, ya que evita las practicas que favorecen la
configuracion de Estados opacos y centralizados, y exalta un principio

democratico por excelencia, que es la necesidad de controlar el poder”.

En ese sentido, Cabrera (2009: 72) enfatiza el concepto de ciudadania al aclarar
gue no incluye sé6lo “aspectos de representacion formal en los espacios en
donde se toman las decisiones, sino también los mecanismos concretos en los

gue, cada vez con mayor fuerza, la sociedad civil organizada debe participar”.

De acuerdo con Alicia Ziccardi (2007), existen cuatro nociones relativas a la
participacion ciudadana: la institucionalizada que se encuentra regulada en el
marco legal y normativo; la autbnoma que se conforma por las asociaciones
civiles; la clientelista en la que se otorgan bienes o favores a cambio de apoyo
politico, y la equitativa que promueve la participacion de la ciudadania,

independientemente de la identidad partidista, religiosa o de clase social.
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Considero sustancial el argumento propuesto por Alicia Ziccardi (2007: 160)
relativo a que “la democracia participativa implica que la ciudadania no sélo
ejerza sus derechos politicos mediante el voto y luego delegue en los
representantes la toma de decisiones, sino que se involucre en diferentes grados
y etapas en el ejercicio de gobierno, a fin de otorgar mayor eficacia a las
decisiones publicas”.

Habitualmente, la democracia participativa se asocia a mecanismos como la
iniciativa popular, el referéndum o el plebiscito como una expresion directa de la
voluntad politica de la ciudadania; sin embargo, la participacion ciudadana en el
contexto de la democracia participativa se relaciona con practicas continuas, con
el propdsito de colaborar en las politicas publicas; incidir en el orden social y

politico, y garantizar los derechos de la ciudadania.

La participacion ciudadana se representa como una forma de inclusion
ciudadana en las decisiones publicas que no reemplaza la participacion politica,
sino que la complementa con el propdsito de legitimar la toma de decisiones y
lograr los fines que persigue el Estado de garantizar la salvaguarda de los

individuos que forman parte de la comunidad.

1.3.3. Las politicas publicas en el contexto de la democracia participativa

A finales de la década de 1970, Letowski (1980: 190) sefialé la critica que se
realizaba a “las tendencias burocraticas en la administracién, asi como el
anonimato e impersonalidad de las posturas frente al ciudadano; la
centralizacion, la jerarquizacién y la desaparicion del didlogo”, asi como la toma
de decisiones importantes concernientes a los lineamientos fundamentales del
desarrollo por un grupo cerrado de politicos y especialistas que hizo patente la
necesidad de incluir en la Administracion Publica mecanismos de consulta y de

didlogo para buscar acuerdos.

La necesidad de contar con gobiernos abiertos y transparentes que promuevan
la rendicion de cuentas y la participacion ciudadana se justifica porque es

fundamental mejorar la respuesta del sector publico a las demandas sociales,
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combatir la corrupcion y disminuir la desigualdad social, a fin de recuperar la
confianza de la sociedad en el gobierno.

Habermas describe dos modelos relacionados con la forma en la que la
sociedad civil incide en la operacion del gobierno: el modelo del asedio y el
modelo de esclusas, los cuales no son opuestos sino complementarios. El
primero, define a la deliberacion, al debate y al escrutinio publicos como
instrumentos que ejercen influencia sobre las decisiones de la autoridad,
siempre y cuando no traten de sobreponerse a ella sino s6lo de encausar su
proceder. El segundo, adiciona esa idea, mediante el avance gradual y
progresivo de los individuos en el sistema politico, para pasar de su periferia a
su centro y tomar parte de sus decisiones —el poder comunicativo se transforma
en poder administrativo— (Habermas, 1998, citado por Garcia Guzman, 2013:
96).

Alejandro Carrillo y Gildardo Campero (2004: 21) seiialan que “al inicio de los
afios ochenta surge en el ambito internacional un movimiento global de reforma
cuya dimension ideoldgica exigid6 un cambio de valores en el sector publico,
identificados con el paradigma del racionalismo econdémico y la gerencia de la
empresa privada”. Sobre dicho fundamento ideol6gico se formulé todo un
conjunto de técnicas y comportamientos cuyo objeto fue reducir su tamafo,
imponerle una disciplina e incentivos tipo mercado, aminorar los costos y mejorar

su desempefio.

Al respecto, los autores (Carrillo y Campero, 2004: 21) sefialan que “dentro de
esa orientacion, los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémico (OCDE) —a la cual México se integré en 1994- han
implementado una serie de reformas a la Administracion Publica, las cuales, en
términos generales, pueden agruparse en dos generaciones: la primera para
controlar el gasto gubernamental, y la segunda, con objeto de mejorar los

servicios y las relaciones con los ciudadanos”.

La figura de la sociedad abierta, de acuerdo con Garcia Guzman (2013: 91), se

presenta como “aquella donde los individuos tienen la capacidad de adoptar
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decisiones personales y de hacerse responsables de las mismas; expresado de
otro modo, tanto los ciudadanos como la autoridad se conducen de manera
racional y aceptan sus responsabilidades, por lo que las relaciones sociales
dejan de sostenerse en practicas clientelares o de dominacion y se convierten en

relaciones abstractas sustentadas en el libre intercambio y la cooperacion”.

La sociedad abierta también puede ser definida como una ciudadania activa con
un marco juridico que establezca derechos y obligaciones y que cuente con un
aparato institucional para implementar las politicas publicas disefiadas para
atender los problemas publicos e informar eficaz y eficientemente sobre los
resultados logrados.

En ese sentido, Carrillo y Campero (2004: 21) sostienen la idea de que el
gobierno deberia “hacer mas con menos”, en un contexto presupuestario
estrecho, lo que orientd el primer movimiento de ese tipo de reformas. La
segunda generacion de reformas, de acuerdo con los autores, se orient6 al
mejoramiento en la prestacion de servicios y el otorgamiento de bienes; a una
regulacion de mejor calidad; a la devolucion de responsabilidades a los

ciudadanos, y a un mayor acceso a la informaciéon gubernamental.

Actualmente, las tecnologias de la informacion y las redes sociales se presentan
como factor para alcanzar mejores niveles de desarrollo y bienestar que pueden
reducir las brechas entre diversos grupos vulnerables y lograr la participacion de

los sectores publico, social y privado.

Uvalle (2001: 21) sefala que “la direccion publica es la capacidad del gobierno
de persuadir a los ciudadanos para que tengan injerencia en la discusion y
formulacién de alternativas que son de interés general”. Al respecto, el autor
indica que la direccién publica se sustenta en tres aspectos: la convocatoria, la

coordinacion y la corresponsabilidad.

Uvalle define a la convocatoria como la forma en que se exhorta al publico
ciudadano a patrticipar en la definicibn de opciones que tienen como meta la
gobernacion de lo publico; la coordinacién se refiere al modo en que el poder

publico es capaz de enlazar y estructurar los incentivos que permiten la accion
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organizada de los ciudadanos, y la corresponsabilidad denota que el Estado no
realiza ni pretende realizar todo en la sociedad, sino que acepta que hay
espacios publicos que pueden y deben estar en manos de los ciudadanos
(Uvalle, 2001: 21). Mientras que la corresponsabilidad es el mejor ejemplo de
coémo lo publico, lo privado y lo estatal se pueden armonizar en cuanto un
sistema de gestidon que favorece los tramos de la responsabilidad compartida. En
ningin momento el Estado abdica de sus tareas publicas, ni los ciudadanos
tienen senda libre para realizar lo que desean; por el contrario, la
corresponsabilidad se desenvuelve con base en normas regulatorias que

autorizan lo que corresponde a cada agente social (Uvalle, 2001: 22).

Uno de los asuntos actuales en la agenda de la rendicion de cuentas es la
incorporacion de la participacion ciudadana en la toma de decisiones del
gobierno; lo que requiere de esfuerzos institucionales amplios para encontrar un

equilibrio entre la legitimidad publica, y la eficiencia en la gestion gubernamental.

La participacion ciudadana representa uno de los mecanismos efectivos para la
rendicion de cuentas, dado que la sociedad se involucra de manera directa en la
operacion del gobierno, de tal forma que sabe lo que se hace, cdmo se trabaja,

cuanto se gasta, en qué tiempo y si se cumplen los objetivos y metas.

Desde esa perspectiva, coincido con Maximiliano Garcia Guzman en que los
ciudadanos se asumen a si mismos como un instrumento de control de la
actuacion del gobierno, pues su constante vigilancia y participacion en politicas
entreteje medios de evaluacion de la actividad publico-gubernamental (Garcia
Guzman, 2013).

El Estado de Derecho y la rendicion de cuentas son dos de los instrumentos mas
efectivos y representativos de las practicas de control del poder, ya que
favorecen la corresponsabilidad en el ejercicio de las atribuciones publicas y en

el respeto de los derechos sociales.

En ese contexto, la politica publica supone siempre una intervencion del Estado,
es una decisibn que solamente puede justificarse en la medida en que

contribuya al bien comun. Una politica publica es un curso de accion que
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involucra a todo un conjunto complejo de tomadores de decisiones. Las politicas
publicas expresan las relaciones de poder conformadas por expectativas de la
sociedad que el gobierno reconoce y lleva a la agenda publica. Por ello, el
conjunto de las relaciones politicas que estan detras de cada decision y cada
disefio esta determinado por las expectativas de los participantes en cuanto a los

resultados que esperan alcanzar.

El disefio de una politica es un procedimiento que debe precisar qué se quiere
realizar y como se van a conjuntar las acciones para alcanzar ese fin. Estas
acciones deben estar vinculadas y responder de manera congruente a los
recursos financieros y politicos que se requieren para llevarlas a cabo. Es una
estrategia de accion colectiva, deliberada y calculada en funcion de ciertos
objetivos, y por ello desata una serie de medidas que se deben adoptar y las
responsabilidades que cada actor debe asumir. El disefio de una politica es un
complejo proceso de acciones y ajustes continuos que permiten que la politica
tenga posibilidades reales de concretarse, todo disefio de una politica publica

debe incluir lo que se espera resolver.

En términos de implementacion de politicas publicas, la consecucién de los
resultados es a menudo un esfuerzo colectivo que trasciende los limites de las
organizaciones. El éxito de un programa de gobierno se relaciona en gran

medida con la participacion de la sociedad en la ejecucion de éste.

Jocelyne Bourgon (2009: 40) afirma que “un enfoque social y de todo el sistema
es mas prometedor que el énfasis que se puso en la medicién y gestién del
desempefio desde principios de los afios noventa”. El hecho de que los
resultados de la politica publica converjan en resultados sociales tiene particular
importancia, ya que reflejan el estado de la sociedad, ayudandoles a conformar

los intereses colectivos.

Asimismo, la autora sefiala que “se espera que las entidades del sector publico
estén a la altura de los principios democraticos y potencien los resultados
civicos, lo cual hacen de muchas maneras: garantizan que los titulares de un

puesto publico rindan cuentas por el ejercicio de poder; promueven la
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transparencia; aseguran el acceso de los ciudadanos a la informacién, y alientan
la participacion ciudadana en el ciclo de politica para garantizar una

representacion de intereses mas amplia y equitativa” (Bourgon, 2009: 40).

Dichos principios constituyen lo que la Organizacion de Cooperacion y
Desarrollo Econdmicos denomina el gobierno abierto, hacia el cual muchos
paises han avanzado en afios recientes.” En 2011, México firmé la Alianza para
el Gobierno Abierto con el objeto de promover la transparencia, la rendicién de

cuentas, la participacion ciudadana y el uso de tecnologias de la informacion.

La accion gubernamental se desarrolla “en un entorno social complejo y volatil que
con frecuencia desborda sus capacidades y recursos, en el que surgen demandas
sociales que son cambiantes, heterogéneas y contradictorias, y en el que la
caracteristica politica habitual de numerosos sectores sociales es la oposicion vy el

cuestionamiento mas que la simpatia y el apoyo” (Aguilar, 2013: 147).

Por su parte, Quijano (2014: 136) argumenta que “la sociedad es cada vez mas
critica, su reflexion y actitud la establece con el aparato gubernamental de
manera clara y en atencion no solo a los resultados, sino a los procesos,
conductas y aptitudes de quienes dirigen y toman decisiones. La sociedad ya no
se conforma con obtener de su Administracion Publica productos socialmente
necesarios de mediana calidad, tampoco acepta la productividad enajenante de
la eficacia tecnolégica; en efecto, la sociedad demanda eficacia, eficiencia y

productividad del gobierno, pero con sentido humanista y social”.

En torno al tema del control social, Garcia Guzman (2013: 104) argumenta que
‘la participacion ciudadana, traducida en instrumentos institucionales como la
contraloria social, debe ser fomentada de tal forma que no implique
intervenciones poco productivas sino colaboracion y corresponsabilidad,

cuidando de no disefiar canales que favorezcan Unicamente a grupos

! De acuerdo con la Declaracién de Gobierno Abierto, suscrita por 54 paises entre los que se encuentra
México, los gobiernos integrantes de la Alianza para el Gobierno Abierto se comprometen a cumplir
cuatro principios centrales: el acceso a la informacion sobre las actividades gubernamentales, el apoyo
a la participacién ciudadana, la aplicacién de los més altos estandares de integridad profesional, y el
acceso a la tecnologia para favorecer la rendicibn de cuentas. Disponible en:
www.opengovpartnership.org/es/acerca-de/declaraci%C3%B3n-de-gobierno-abierto [Consultado el 11
de octubre de 2015].
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organizados que ostentan y poseen recursos (econdmicos o politicos), sino
también a aquella masa ciudadana poco estructurada, de bajos recursos, que
tiene informacion asimétrica e imperfecta, con poca preparacion, pero que de
igual forma tiene y manifiesta demandas legitimas en relacién a sus condiciones

de vida”.

En el marco de la democracia participativa, la participacion social representa una
opcion viable para fortalecer el desarrollo democratico, para generar politicas
publicas en las que ciudadanos colaboren en la ejecucion de obras y servicios a

favor del desarrollo social.

La participacion social en el proceso de implementacion de politicas publicas es
atil, ya que favorece el desarrollo de la transparencia y la rendicién de cuentas.
La participacion de la ciudadania, en la etapa de control, podria inhibir las
irregularidades en las actividades programadas y evitar practicas inadecuadas
en el ejercicio de los recursos publicos. No obstante, es importante fomentar y
regular la participacion social en el seguimiento y control del ejercicio de los
recursos publicos para el desarrollo de las politicas publicas, a fin de que las
acciones que realizan los individuos que son beneficiarios se conviertan en un

factor relevante para el éxito en la implementacién de las mismas.

De acuerdo con Felipe Hevia (2009: 236), “para inhibir y combatir la corrupcion y
el uso politico de los programas, se han disefiado y desarrollado diversas
acciones con resultados variables. Estas se conocen en México con diferentes
nombres: contraloria social, monitoreo ciudadano, blindaje electoral, auditoria
social o atencion ciudadana. Cada una tiene diferencias importantes, pero todas
apuntan al fortalecimiento de la rendicion de cuentas, la posibilidad de que los

ciudadanos puedan exigir respuesta a los gobernantes”.

La participacion social en el proceso de disefio de politicas publicas busca definir
y priorizar los problemas colectivos, y elabora propuestas para abordarlos.
Mientras que la participacion social en el proceso de implementacion de las
politicas publicas surge de la idea de que el gobierno no puede atender por si

solo los problemas sociales, y necesita el apoyo de la comunidad organizada
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para mejorar el desempefo gubernamental. En este sentido, se revalora el papel
de la participacion ciudadana frente a la Administracion Publica para hacer viable
el didlogo, la concertacion, y la toma de decisiones que resultan prioritarias para

garantizar en éxito de las politicas publicas.

Es asi como la participacion social en el marco de la democracia representativa
propone establecer vinculos de colaboracién, coordinacion y cooperacion para
alcanzar los fines propuestos; ademas, simboliza un elemento de influencia en

las decisiones publicas, a fin de contribuir en el crecimiento y desarrollo social.

Considero que la importancia de la democracia en el modelo de politicas
publicas radica en la participacion de los actores involucrados en el problema
gue se busca resolver. ElI consenso en la toma de decisiones garantiza la
efectividad de los resultados porque existe un grado de certeza de que las
acciones seran ejecutadas por los responsables de la operacion de la politica
publica, y que las decisiones no se quedaran en el &mbito del personal directivo,

esta vision implica ciudadanos activos y una sociedad participativa.

La eficiencia en los procesos de formulacion de politicas se relaciona
directamente con las instancias de decisibn que tengan altos niveles de
consenso social y que se encuentre dentro de la planeacion de corto plazo
(programatico-presupuestal), de mediano plazo (institucional) y de largo plazo
(planeacion nacional), y que sean factibles de ser instrumentados. Para lograr lo
anterior, se requiere una gran capacidad para generar consensos por parte de
los gobiernos, y éstos son mas faciles de alcanzar cuando todas las partes se
sienten unidas alrededor de un mismo propdésito, y esto pasa cuando la sociedad

esta cohesionada.

Ahora bien, la teoria de la democracia es el marco que nos ha permitido
reconocer la importancia de la sociedad en las politicas publicas para promover
la equidad social y enfrentar la corrupcion. En el siguiente capitulo se analizara
el control social en las politicas publicas y la figura de la contraloria social como
el mecanismo institucionalizado de la participacién social en la Administracion

Publica que tiene como objeto contribuir en la solucién de problemas publicos.
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2. La contraloria social
2.1. El control como fase del proceso administrativo

Se denomina proceso o ciclo administrativo al conjunto de fases y actividades
gue se desarrollan en la organizacion, orientadas a la consecucion de los fines

y objetivos.

De acuerdo con Norma Paolini (2013: 13), “el proceso administrativo se
encuentra constituido por cinco etapas o fases basicas que se originaron en la
teoria de Fayol: planeacion, organizacion, direccion, coordinacion y control”.
Dicho proceso alude a los aspectos dinamicos de la organizacion, por lo tanto a
los resultados obtenidos surgen de las interacciones entre todos los procesos.

A su vez cada una de las etapas es en si misma un proceso ciclico y con
realimentacion, lo que posibilita comprender todo el proceso y cada una de sus
etapas como un sistema, en el que los elementos interactian entre si y cuyo
producto final, los resultados que obtiene la organizacion no pueden atribuirse a

uno de ellos sino al conjunto.

La planeaciéon es el conjunto de actividades conducentes a la formulacion de
planes para el logro de los objetivos. Para ello, se establecen los distintos cursos
de accion para alcanzar las decisiones politicas que implican su puesta en
practica en un marco de acontecimientos previsibles y que determina la
dimension operativa para alcanzar los objetivos previstos. En esta etapa se da

respuesta a las interrogantes ¢ qué?, ¢cuanto? y ¢cuando?

En la fase de organizacion se definen las actividades dirigidas al disefio de la
estructura formal de la organizacion y la definicion de los procedimientos para la
ejecucion de las tareas. En esta etapa se responde a las preguntas ¢ quién?,

¢dénde?, ,como?y ¢.con qué?

En la etapa de direccion el administrador desarrolla las acciones necesarias, a
fin de conducir a las personas hacia las actividades planeadas utilizando, de
manera eficiente, los recursos de que dispone para lograr el compromiso de las

personas con los objetivos de la organizacion. La direccién tiene como propésito
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integrar los esfuerzos de los miembros de la organizacibn o para que las
actividades sean ejecutadas conforme a lo establecido en la etapa de

planeacion.

La coordinacion se relaciona con la sincronia del esfuerzo individual dentro del
grupo, respecto de su magnitud, tiempo y sentido, con el objeto de alcanzar los

objetivos deseados.

En la etapa de control se incluyen las actividades orientadas a la medicién de
resultados, su comparacion con las actividades programadas, con el propésito
de tomar decisiones correctivas; es el proceso en el que debemos valorar si los

resultados coinciden con lo que se esperaba obtener.

Con base en lo sefialado por Paolini (2013: 83-84), al momento de disefiar un

sistema de control es importante considerar los requisitos siguientes:

“Ser adecuados reflejando la naturaleza y las necesidades de la

actividad en forma objetiva.
e "Adaptarse a cada actividad.

e "Manifestar rapidamente los desvios y ser oportunos y continuos. Los
sistemas de control deben manifestar rapidamente los desvios e incluso

detectarlos antes que se produzcan.

e "Su aplicacion continua es preferible a los esporadicos, ya que las
acciones de control parecen ser mas efectivas cuando mantienen una
medida continua realizando pequefios ajustes en las operaciones
constantemente. La informacion debe ser oportuna, obteniéndose en el

lapso en que se debe tomar la decisidn correctiva.

e "Ser flexibles y adaptables para generar correcciones eficaces y
efectivas: los controles deben ser posibles aunque cambien los planes o

aparezcan circunstancias imprevistas.

e "Reflejar el modelo organizacional y ser claros, simples, faciles de

entender y comunicar”.

42



El control consiste en la medicion, verificacion y comparacion de qué
resultados se estan obteniendo y, en su caso, adoptar las medidas correctivas
necesarias. Mediante las actividades de control podemos valorar si los
resultados suceden conforme al plan adoptado, los recursos asignados y las

instrucciones formuladas.

Paolini (2013: 82) reconoce que “el control es la esencia del funcionamiento de
la organizacion como sistema de acuerdo con el concepto de retroalimentacion.
El control pone de manifiesto debilidades y errores para rectificarlos e impedir su
reiteracion, como se ha dicho, tomando medidas o decisiones correctivas: es
decir, actuando sobre las cosas, las personas o las acciones. Después de
controlar se trata de explicar: ¢Por qué ha sucedido lo que sucedié? ¢Cuales
son sus causas? ¢Quiénes son los involucrados? ¢Qué consecuencias tiene?
¢, Qué podriamos intentar hacer para que no se repita?; asimismo, se formulan

algunos juicios objetivos sobre los hechos”.

Charles Debbasch (1981: 478) argumenta que “el control administrativo es una
forma de autocontrol de la administracién destinada a asegurar la buena
marcha, su regularidad y su eficacia. Ese control debe permitirle verificar si la
Administracion ha cumplido sus misiones conforme a los medios juridicos,

técnicos y humanos de que dispone”.

La fase de control implica la recoleccidén de informacion sobre el resultado real; la
comparacion de los resultados reales con los pronosticados, y cuando se
demuestra que un resultado ha sido deficiente, la correccién del procedimiento

gue la produjo, y cuando sea posible, la correccion de sus consecuencias.

Con la finalidad de establecer el control en la circunstancia adecuada a la
actividad que se realizara, existen tres tipos de controles clasificados de acuerdo

con el momento en que se realiza:
1. Ex-ante: anterior a la actividad o accion a controlar.
2. Concomitante: mientras se realiza la actividad o accién a controlar.

3. Ex-post: después de ejecutada la actividad o accion.
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Existen ciertos desvios que pueden esperarse en todas las actividades; para
ello, debe quedar claro cuél serd el grado de variacion aceptable, ya que los
desvios pueden tener distintas causas: la incertidumbre de ciertas variables no
consideradas en la etapa de planeacién, y los acontecimientos inesperados, o

fallas en la ejecucion de las tareas.
Dentro de la fase de control es esencial definir seis aspectos relevantes:
a. Qué se va a controlar o medir.
b. En qué momento se realizara el control y cuél sera su alcance.
c. Cual sera el método e instrumento de control.
d. Cdémo se medirdn y compararan los resultados reales con los esperados.
e. Cudl sera el rango de variacion tolerable.
f. Qué ha de hacerse ante las desviaciones en los resultados.

En cuanto a las posibles acciones correctivas del Ultimo aspecto, se pueden
distinguir dos tipos: una inmediata para rectificar en el momento de la deteccion
del desvio o lo mas répido posible, a fin de lograr el resultado esperado, y una
mediata para profundizar en el analisis de las causas, con la finalidad de

asegurarse la no ocurrencia futura del error.

José Juan Sanchez (2001: 204) propone el concepto de la Administracion
Plblica, como proceso administrativo, destaca la naturaleza administrativa de
sus acciones y funciones orientadas por fines politicos y, por ende, propone una
ciencia administrativa. El proceso administrativo mediante el cual se realizan y
alcanzan los fines politicos es justamente lo que debe ser erigido como el medio

fundamental de la Administracion Publica en favor de la cuestidn social.

La Administracién Publica, por principio, se basa en el proceso administrativo de
planear, programar, presupuestar, organizar, dirigir, controlar y evaluar; ademas,

se caracteriza por aplicarse en funcién de los fines politicos.
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2.2. El control social en las politicas publicas

De acuerdo con Dario Melossi (2014: 14), “las nociones de Estado y control
social representan herramientas conceptuales que no se deben usar libremente
si no se esta consciente del conjunto de significados dentro del que han sido
creadas, ya que el Estado es un concepto filoséfico europeo y el control social es
una nocion sociolégica estadounidense. Ambos descansan sobre las pendientes
opuestas del gran parteaguas que constituye el surgimiento de las sociedades

democraticas”.

Con base en lo anterior, “el proceso del control social es aquel proceso mediante
el cual objetos determinados se colocan ante la atenciéon del individuo, forma
parte de todas las transacciones sociales, ya sean éstas publicas o privadas. El
control social que ejerce el publico con objeto de regular las consecuencias de
una transaccién por si misma, no es un control social, sino un control publico”.
Es preciso distinguir entre el control social y el control publico porque a finales de
la década de 1920 muchos autores comenzaron a emplear la expresiéon “control
social” para referirse a un tipo de control publico, especialmente en las areas

macrosociales de la economia, la politica y el derecho (Melossi 2014: 170).

La idea de incluir el elemento social en el control de las actividades
gubernamentales propone que la atencidon y solucibn de los problemas
cotidianos de la Administracion Publica no se realice sélo por el aparato
gubernamental, sino propiciar la inclusion de mecanismos de aproximacién al

ciudadano mediante el uso adecuado del andlisis de politicas.

La participacion de los ciudadanos en acciones o iniciativas de control del
guehacer del Estado se ha llamado de distintas maneras. En algunos casos se
habla de auditoria o contraloria social, en otros, se utiliza la nocion inglesa de
accountability (responsabilidad, rendicion de cuentas). También se hace
referencia a la participacion ciudadana potenciada o empoderada, el monitoreo
ciudadano, el control social o control ciudadano. Cualquiera que sea el término
utilizado, todos tienen como componente central la intervencién de los

ciudadanos en el espacio publico para el control y mejoramiento de la labor del
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Estado, asi como un vinculo estrecho con el ejercicio de la rendicion de cuentas

de los gobiernos y la Administracion Pablica (ASF, 2014).

Desde Harold D. Laswell en la década de los afios cincuenta hasta personajes
contemporaneos como Aguilar Villanueva, han definido a las politicas publicas
como un enfoque de gobierno que implica gobernar con, por y para la
sociedad, en un contexto donde los problemas que se consideran como
“‘publicos” deben ser ahora consensados por la ciudadania (Uvalle, 1997,
citado por Alanis, 2001: 109)

El control social busca incidir en el proceso de articulacion entre la participacion
ciudadana y la responsabilidad gubernamental, a fin de que sean las propias
comunidades las que retroalimenten el esquema de la politica publica, mediante
la eleccidn de sus integrantes y la adopcion de mecanismos de opinién, consulta
y eleccién, dejando a la parte gubernamental la funcion de coordinacion y

promocion del esquema de contraloria social.

Es asi como se sustenta la idea de que las politicas publicas deben orientarse
hacia un esquema en el cual el elemento social interviene constantemente con
las entidades gubernamentales en las fases que la componen: el disefio, la

implementacion y la evaluacion.

Felipe Hevia (2011:30) define a la contraloria social como “las acciones de
participacion ciudadana institucionalizada orientadas al control, vigilancia y
evaluacion de programas y acciones gubernamentales por parte de personas u
organizaciones, que promueve una rendicion de cuentas”. Asimismo, sefala que
‘es un tipo de participacion ciudadana puesto que busca que los ciudadanos
puedan incidir en la esfera publica, ya sea de forma directa, por medio de su
inclusion en comités de obra, 6rganos colegiados, o indirecta, por medio de la

activacion de los sistemas de quejas y denuncias”.

De acuerdo con lo argumentado por José Trinidad Lanz Cardenas (1993: 12), el
fin de la contraloria social “es promover y organizar la participacién ciudadana en

la vigilancia del gquehacer publico, asi como consolidar la conducta eficiente y
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honesta de los servidores publicos, la calidad de los servicios y la transparencia

en el manejo de los recursos”.

Javier Alanis (2001: 105) apunta que “la contraloria social se traduce en la
participacion social en el esquema del control gubernamental enfocado hacia
un aspecto concreto que es la supervision de las obras publicas de impacto
comunitario y donde se involucra de manera directa y activa a la ciudadania
beneficiaria de dichas obras”. En ese sentido, el autor manifiesta que la figura
de contraloria social surge para mejorar la relacion entre la Administracion
Publica y la sociedad, ya que incrementa los mecanismos de participacion social
e intensifica su colaboracién en los procesos de control y vigilancia; ademas,
surge como una respuesta gubernamental para apoyar a la sociedad en la
organizacion de actividades de control y vigilancia sobre la Administracion
Publica (Alanis, 2001).

Lo que distingue a la contraloria social como forma de participacion ciudadana
es que su intervencion en la esfera publica es institucionalizada y se dirige a la
supervision de las acciones de gobierno mediante normas legales como leyes,
reglamentos, lineamientos o reglas de operacién. Se caracteriza por el derecho
de peticién por parte de los ciudadanos, como beneficiarios de los programas, y
la obligacion de los representantes de informar sobre los recursos y como se
ejercen; esa figura se relaciona directamente con los conceptos de transparencia

y acceso a la informacién como componentes de la rendicion de cuentas.

Para David Colmenares (1994: 149) “la contraloria social surge como
consecuencia natural de la corresponsabilidad y participaciéon ciudadana en
aquellas obras que tienen un beneficio social inmediato, obras que por sus
resultados afectan directa e indirectamente el bienestar de la comunidad y es
evidente que son los ciudadanos quienes pueden manifestar si la actividad en
cuestion se desarrolla de manera correcta o si los resultados se ajustan a lo

planeado”.

En consecuencia, la contraloria social se concibe como un esquema de

participacion organizada de la poblacion en la supervision de las acciones
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especificas que le asigna el gobierno, con el propdsito de complementar el

control formal que ejerce la parte gubernamental.

De acuerdo con Luis Ignacio Vazquez Cano, la contraloria social “es un
instrumento de control moderno, con un enfoque eminentemente preventivo que
tiene como finalidad promover y alentar la participacion social en las tareas de
vigilancia del quehacer publico, de tal forma que mediante la accién organizada
de la ciudadania y de sus organismos de representacion se promueva la
adecuada aplicacion de los recursos publicos y el debido cumplimiento de las
obligaciones y responsabilidades de los servidores publicos” (citado por Lanz,
1993: 623).

Vazquez Cano sefiala que la contraloria social “es una instancia y un canal de
comunicacion y vinculacion corresponsable con los sectores de la poblacién, que
privilegian su intervencion con una forma de coadyuvar con la autoridad a la
fiscalizacion del desempefio gubernamental. El ciudadano asume asi el papel de
auditor social, en defensa de sus legitimos intereses y de los del grupo social o
comunidad al que pertenece, frente a los actos de gobierno” (citado por Lanz,
1993: 623).

La idea del control ciudadano radica en que éste sea un mecanismo para que,
por medio de grupos organizados, se vigilen los bienes y servicios que son

entregados a la sociedad mediante la ejecucion de programas.

La participacion de los ciudadanos en las acciones de seguimiento de las
politicas publicas es una herramienta Util, ya que, en su calidad de beneficiarios,
se vincula directamente con las condiciones de bienestar de la poblacion.
Asimismo, si se reconoce que el ejercicio de los recursos publicos se traduce en
un espacio extenso de obras y servicios, la participacion de los beneficiarios en
su seguimiento puede ser adecuada, a fin de coadyuvar en las tareas de

supervision y control que realizan las entidades de fiscalizacion y auditoria.

La contraloria social ha acentuado la presencia y participacion de los
ciudadanos en las responsabilidades comunes del Estado y la sociedad civil,

actores que en un desempefio democratico pueden intervenir en el quehacer
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gubernamental. No obstante, para gestar la participacién social “se requiere de
cierta especializacion y capacitacion técnica por parte de la ciudadania para
gue incida de forma mas organizada e informada en un programa de gobierno”
(Garcia Guzman, 2013: 105).

Es conveniente identificar que existe una dualidad importante en el tema de
control social; por un lado, la participacién institucionalizada mediante la
contraloria social posibilita la articulacion de los esfuerzos de supervision que
realizan los ciudadanos en la gestion gubernamental; pero por otro, el ejercicio
de la contraloria social bajo esquemas demasiado rigidos podria inhibir la
participacion ciudadana y restringir su capacidad para mejorar el desempefio de

las politicas publicas.

2.3. Antecedentes de la contraloria social en México

En 1982 el presidente Miguel de la Madrid reconocié que “el pais pasaba por
una crisis fiscal y administrativa” a la que hizo frente con un conjunto de
iniciativas que incluyeron reformas constitucionales a los articulos 25 y 26, asi

como modificaciones presupuestarias y programaticas (Aguilar, 2000: 143).

Una de las reformas que tuvo como proposito recobrar el caracter publico,
socialmente consultado y pactado de la accion del gobierno fue la creacion del
Sistema Nacional de Planeacion Democratica (SNPD) y la obligacién de

gobernar conforme a un Plan Nacional de Desarrollo (PND).

Luis F. Aguilar (2000: 144) afirma que en el articulo 25 constitucional “se
redefinié el &mbito de intervencion del Estado, se reitero el derecho estatal a la
rectoria del desarrollo nacional; su exclusividad en las areas estratégicas de la
actividad econdmica y su concurrencia con los sectores social y privado en las

areas prioritarias”.

De acuerdo con Aguilar (2000), el concepto de planeacion democratica
recupera el caracter publico y pactado de la accién del gobierno, con el fin de

gue la sociedad pueda saber como se va a gobernar, hacia qué objetivos y con
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qué instrumentos. No obstante, el caracter publico, consultado y pactado del
PND no incluyé los sectores estratégicos y a algunos de los sectores
prioritarios de la actividad economica exclusiva del Estado; mientras que los
sectores no prioritarios y no estratégicos fueron dejados a la libre accion del

sector privado y del social.

Se establece que al desarrollo econdmico nacional concurriran, con
responsabilidad social, el sector publico, el sector social y el sector privado, sin
menoscabo de otras formas de actividad econdmica que contribuyan al

desarrollo de la Nacién.

El articulo 26 constitucional establece que “el Estado organizara un sistema de
planeacién democrética del desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo,
competitividad, permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la nacion”.
Asimismo, sefala que “la ley facultara al Ejecutivo para que establezca los
procedimientos de participacién y consulta popular en el sistema nacional de
planeacion democratica, y los criterios para la formulacion, instrumentacion,

control y evaluacion del plan y los programas de desarrollo”.

Con base en lo anterior, Colmenares (1994: 149-150) sefala que “como parte
de la reforma del Estado y por tanto de las reformas a la Administracion
Publica, destacan de manera prioritaria la creacién de mecanismo de control de
naturaleza eminentemente preventiva. Esa reforma en los mecanismos de
control de la Administracion Publica implicé que también a la sociedad le

corresponde asumir su propia responsabilidad”.

En 1983 se cred la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion
(SECOGEF), como la dependencia del Gobierno Federal responsable de
promover la modernizacion administrativa en las diversas estructuras del
Estado y el 6rgano globalizador de todo lo relativo al control gubernamental. De
acuerdo con Vazquez Cano (1994: 41) “la SECOGEF surgié en momentos en
gue la situacion del pais obligaba a una revaluacion del papel que

desempefaba la sociedad en relacion con el quehacer publico”.
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Vazquez Cano (1994: 43) sefala que “la creacion de la SECOGEF fue por un
lado, producto de la suma de experiencias anteriores y consecuencia de una
amplia consulta popular; y por el otro, la respuesta consecuente a los reclamos
sociales que demandaban instrumentar los medios adecuados para un
eficiente manejo de los recursos publicos. Con la creacion de la SECOGEF se
logro integrar las acciones de control en un sistema confiable de vigilancia para

el cumplimiento de la normativa”.

Los alcances de la contraloria social parten de la motivacion que tuvo la
SECOGEF en la determinacion de ampliar los espacios de participacion

ciudadana e impulsarla en los ambitos en que se da el control gubernamental.

Vazquez Cano (1994: 88) precisa que “la politica de control publico en la que
una parte de la funcion de vigilancia ha pasado a ser ejercida por los
ciudadanos se fundamenta en preceptos constitucionales y programaticos, en
los cuales se hace explicita la necesidad de dar impulso a la creacién de
mecanismos para que la sociedad se exprese y manifieste sobre la conduccion
de los asuntos publicos y acerca de la actuacibn de quienes tienen la

responsabilidad del quehacer gubernamental”.

Durante el sexenio de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) fue puesto en
operaciéon el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) como un
instrumento para distribuir equitativamente los recursos, por medio de obras
publicas y otorgamiento de servicios en las comunidades con mayor grado de
rezago social. En palabras de Colmenares (1994: 144), el PRONASOL se
concibi6 como un programa de “lucha contra la pobreza con responsabilidad
compartida entre el gobierno, en sus tres érdenes, y la sociedad, a partir de la

organizacion de las propias comunidades mediante comités”.

La movilizacion social generada por el programa fortalecido la organizacion
social con el surgimiento de los comités de solidaridad, los consejos
municipales de solidaridad, y las uniones de comités o coordinadoras de
comités, para realizar actividades de ampliacion de los proyectos de mayor

impacto social.
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Del Val (1994: 176) sefiala que “la experiencia de la participacion comunitaria en
el PRONASOL permite afirmar que ante los retos pendientes, la integracion social
a las tareas publicas es un elemento determinante para el éxito de la estrategia de

descentralizacion y de la politica de desarrollo social”.

El modelo de organizacion social del PRONASOL fue una experiencia importante
en materia de participacion social, ya que se formaron alrededor de 100,000
comités con la finalidad de ser un elemento unificador y descentralizador de las
acciones gubernamentales, al permitir la participacion directa de la poblacion y

fortalecer el federalismo.

La operacion de los comités se basé en cuatro principios: respeto a la forma de
organizacion de las comunidades; participacién organizada de las comunidades;
corresponsabilidad entre la sociedad y Estado para afrontar las tareas de la

politica social, y transparencia en el manejo de los recursos publicos.

Durante el sexenio de Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1994-2000) se presentd en
1996 el denominado Programa de Educacién, Salud y Alimentacion
(PROGRESA), con la finalidad de abatir la desigualdad social ocasionada por la
desnutricion, falta de salud, deficiencias educativa, entre otros factores. Sin
embargo, no se retomé de manera significativa la participacion organizada de los

beneficiarios como figuras de supervision.

En el contexto de la planeacién nacional del sexenio del presidente Vicente Fox
Quesada (2001-2006) se incluyeron objetivos prioritarios en materia de
participacion social, ya que se admiti6 el papel de los ciudadanos en la
conduccion del pais, quienes al recibir informacioén puedan conocer y evaluar los
compromisos que los funcionarios establecen con la sociedad; ademas, se
reconocié la necesidad de la participacion social en la instrumentacion y de las

politicas publicas.

Para el periodo del presidente Felipe Calderéon Hinojosa (2006-2012), el PND
sefald la importancia de fortalecer los mecanismos de participacion ciudadana y
promoverlos en la gestion gubernamental, a fin de impulsar que los ciudadanos

participen de forma activa en el monitoreo y el seguimiento de la gestion publica,

52



con el propésito de que estas acciones se traduzcan en medidas correctivas
dentro de la funcién publica, ya sea en la mejora de la administracion o en la

sancion ante actos de corrupcion.

El Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 elaborado en la gestion del presidente
Enrique Pefia Nieto, se manifiesta la necesidad de optimizar el gasto y rendir
cuentas de los programas y recursos publicos invertidos, mediante la participacion
y fortalecimiento de las contralorias sociales. Con base en lo anterior, se observa
gue el Gobierno Federal ha reconocido en los planes nacionales de desarrollo la
importancia y los alcances de la participacion social para generar modelos de

desarrollo comunitario.

El 3 de febrero de 2016 los secretarios de Desarrollo Social, José Antonio Meade,
y de la Funcion Publica, Virgilio Andrade, presentaron el denominado “Nuevo
Esquema de la Contraloria Social’, sefalando que, de acuerdo con sus
atribuciones, estas instancias tendran la facultad de recibir quejas de ciudadanos
sobre el manejo de los programas, a fin de garantizar un resultado mas 6ptimo en
este proceso, las quejas presentadas seran turnadas al Organo Interno de Control
de la SEDESOL.

Con este esquema de contraloria social se pretende que los ciudadanos
coadyuven con la SEDESOL y los organismos sectorizados a vigilar que los

programas sociales se implementen y ejecuten de manera adecuada.

Se afirma que una de las metas de este nuevo esquema es brindar un mayor
empoderamiento a los ciudadanos, ya que la contraloria social esta integrada por
los beneficiarios o titulares de los derechos, quienes seran capacitados sobre la

operacion, reglas y alcances de los programas.

Durante la presentacion, el Secretario de la SEDESOL enfatiz6 que las acciones
se orientan a trabajar e involucrarse con la sociedad. Asimismo, se precisé que el
concepto de contraloria social tiene que ver con la participacion de las
comunidades en la aplicacion de los programas, y este nuevo esquema busca no
s6lo reportar el resultado o llenar formatos, sino la participacién social con la

autoridad para mejorar la gestion publica.
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A pesar del anuncio realizado por el Gobierno Federal sobre las modificaciones a
la figura de contraloria social, con el propdsito de que su presencia sea mas activa
en la supervision de los recursos publicos que se ejercen en los programas
sociales, no se han presentado cambios en la legislacion ni en la normativa que

regula dicho modelo de participacion.

2.4. Marco juridico de la contraloria social

El marco normativo que rige la contraloria social se enmarca por tres documentos
principales. En primera instancia se encuentra la LGDS (DOF 2004), en la cual se
establece que el Gobierno Federal es responsable de impulsar la contraloria
social como mecanismo de los beneficiarios para verificar el cumplimiento de las
metas y la correcta aplicacién de los recursos publicos asignados a los programas

de desarrollo social.

Posteriormente, se publicd el Reglamento de la ley (DOF 2006), en cuyo capitulo
X De la contraloria social, se dedica a la forma de operacion de esa figura en

cuanto a su proposito e intervencion en los programas de desarrollo social.

En dltima instancia, se encuentran los Lineamientos para la Promocion y
Operacion de la Contraloria Social, en los cuales se definen las actividades de la

contraloria social.

2.4.1. Ley General de Desarrollo Social

La exposicibn de motivos de la ley seflala que se propone hacer mas
comprensible, definida y creible la accesibilidad y exigibilidad de los derechos
sociales a la ciudadania, asi como fortalecer la participacion social en materia de

desarrollo social.

Asimismo, durante el proceso legislativo se reconocio a la contraloria social como
mecanismo de participacion social para vigilar la transparencia de la aplicacion de
los recursos y el cumplimiento en los programas sociales. Para ello, en el proyecto

de ley se incluyé un capitulo especifico sobre la contraloria social, con el propésito
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de definir espacios para que la sociedad intervenga directamente en la verificacion
del cumplimiento de las acciones y metas del Gobierno Federal en materia de
desarrollo social, asi como vigilar la transparencia en la aplicacion de los recursos

publicos.

La LGDS establece que la politica de desarrollo social se sujetara al principio de
participacion social, entendida como el derecho de las personas y organizaciones
a intervenir e integrarse, individual o colectivamente en la formulacion, ejecucion y

evaluacion de las politicas, programas y acciones del desarrollo social.

En el capitulo VIII De la Contraloria Social, de la LGDS, se encuentra regulada la
participacion social en lo que corresponde a los programas de desarrollo social.
Los articulos 69 al 71 de la Ley General de Desarrollo Social determinan las bases
para fomentar la participacion social en los programas de desarrollo social. Véase

el cuadro 1.

CUADRO 1.

BASES NORMATIVAS DE LA CONTRALORIA SOCIAL ESTABLECIDAS
EN LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

Referencia Descripcion

Capitulo VIII De la Contraloria Social

Articulo 69 Se reconoce a la contraloria social como el mecanismo de los beneficiarios, de manera
organizada, para verificar el cumplimiento de las metas y la correcta aplicacién de los
recursos publicos asignados a los programas de desarrollo social.

Articulo 70 El Gobierno Federal impulsara la contraloria social y le facilitara el acceso a la informacién
necesaria para el cumplimiento de sus funciones.
Articulo 71 Son funciones de la contraloria social:

Fraccion | Solicitar la informacion a las autoridades federales, estatales y municipales responsables de
los programas de desarrollo social que considere necesaria para el desempefio de sus
funciones.

Fraccion 11 Vigilar el ejercicio de los recursos publicos y la aplicacion de los programas de desarrollo
social conforme ala Ley y a las reglas de operacion.

Fraccion I Emitir informes sobre el desempefio de los programas y ejecucion de los recursos publicos.

Fraccion IV Atender e investigar las quejas y denuncias presentadas sobre la aplicacién y ejecucion de

los programas.

Fraccion V Presentar ante la autoridad competente las quejas y denuncias que puedan dar lugar al
fincamiento de responsabilidades administrativas, civiles o penales relacionadas con los
programas sociales.

Fuente: Ley General de Desarrollo Social, 2004.
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En el articulo 69 se establece que el Gobierno Federal impulsara la figura de la
contraloria social como un mecanismo de los beneficiarios de los programas de
desarrollo social para verificar el adecuado cumplimiento de las metas y la

correcta aplicacion de los recursos publicos federales asignados.

Para lo anterior, el Gobierno Federal proveera a los beneficiarios de los
programas de desarrollo social el acceso a la informacién necesaria para el
cumplimiento de sus funciones, conforme a lo dispuesto en el articulo 70 de la

citada ley.

Respecto de las funciones que realizardn los beneficiarios de los programas
sociales constituidos en la figura de contraloria social, la ley sefiala en el articulo
71 que se limitaran a la solicitud de informacién; la supervision en el ejercicio de
los recursos; la emision de informes sobre el desempefio de los programas vy el
ejercicio de los recursos, y la presentacion y seguimiento de quejas y denuncias

relacionadas con los programas sociales.

2.4.2. Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social

El articulo segundo transitorio de la LGDS establecia que el Titular del Poder
Ejecutivo Federal expediria el reglamento en un plazo no mayor de 90 dias
naturales a partir de su entrada en vigor (21 de enero de 2004); sin embargo,

éste fue publicado dos afios después, el 18 de enero de 2006.

En el Reglamento de la LGDS se reconoce que la contraloria social es un
mecanismo paralelo y coadyuvante que legitima la accién de la Administracion
Pulblica, con el objetivo de verificar la adecuada ejecucion de los programas de

desarrollo social.

Los articulos 67 al 74 del reglamento establecen las funciones de la contraloria

social, como se muestra en el cuadro 2:
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CUADRO 2.

BASES NORMATIVAS DE LA CONTRALORIA SOCIAL ESTABLECIDAS
EN EL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

Referencia ‘ Descripcion

Capitulo X De la Contraloria Social

Articulo 67 El Gobierno Federal impulsara la creacién de contralorias sociales por parte de los beneficiarios,
con el fin de verificar la adecuada ejecucién de los programas de desarrollo social, la correcta
aplicacion de los recursos publicos asignados a los mismos y el cumplimiento de las metas.

Las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal (APF), asi como los que
reciban, gestionen o utilicen total o parcialmente recursos publicos federales, observaran los
lineamientos que al efecto emita la Secretaria de la Funcion Puablica.

Articulo 68 Las reglas de operacion de los programas de desarrollo social deberan prever mecanismos de
contraloria social y los requisitos para su conformacion, para asegurar que los beneficiarios
hagan uso de esta practica de transparencia y rendicion de cuentas.

Para tales efectos, el Gobierno Federal difundird sus esquemas de contraloria social y
proporcionara a los beneficiarios la asesoria y colaboracién necesarias para su integracién y
funcionamiento.

Articulo 69 La contraloria social estara integrada y debera ejercerse por los beneficiarios que, de manera
organizada, independiente, voluntaria y honorifica, se constituyan con tal caracter ante la
dependencia o entidad que tenga a su cargo el programa objeto de verificacion, seguimiento y
vigilancia.

Articulo 70 Las contralorias sociales deberan registrarse ante la dependencia o entidad de la APF que tenga
a su cargo el programa de desarrollo social, sefialando mediante escrito libre, el nombre del
mismo Yy ejercicio fiscal respectivo, su representacion y domicilio legal, asi como los mecanismos
e instrumentos que utilizara para el ejercicio de sus funciones.

Las dependencias o entidades de la APF realizaran el proceso de registro para las localidades en
las que opere el programa de desarrollo social. La vigencia de dicho registro sera valida para el
ejercicio fiscal correspondiente.

La dependencia o entidad de la APF respectiva tomara nota de la solicitud y verificara
Unicamente la calidad de beneficiarios de los solicitantes en el padrén correspondiente. Si
advierte que los solicitantes no tienen esa calidad, debera sefialarselo dentro de los quince dias
siguientes a la presentacién de la solicitud. Los solicitantes podran acudir ante la propia autoridad
para hacer las aclaraciones conducentes o impugnar la resolucion por las vias correspondientes.

Transcurrido el plazo a que se refiere el parrafo anterior, y de no haber ninguna objecion, la
autoridad estara obligada a expedir la constancia del registro.

Articulo 71 Las contralorias sociales emitiran informes anuales respecto de la vigilancia en la ejecucion de
los programas de desarrollo social y en el ejercicio y aplicacion de los recursos federales
asignados a los mismos, asi como de la verificacién en el cumplimiento de las metas, los cuales
se presentardn ante las dependencias y entidades de la APF correspondientes; de igual forma,
dichos informes se enviaran, en su caso, al érgano interno de control de la dependencia o
entidad que corresponda. Asimismo, se podran presentar ante los érganos estatales de control
cuando el programa de desarrollo social esté financiado con recursos federales.

Los informes deberan entregarse dentro de los 90 dias siguientes al término del ejercicio fiscal
correspondiente, con la informaciéon que determinen las reglas de operacion del programa
respectivo.

Articulo 72 El Consejo Nacional de Evaluacion debera informar anualmente al Titular de la Secretaria sobre
los resultados de las actividades realizadas por las contralorias sociales.

Articulo 73 Los esquemas de contraloria social que se instrumenten, asi como los informes que
proporcionen las propias contralorias, deberan ser difundidos por medio de las paginas de
Internet de las dependencias y entidades de la APF y por los medios idoneos y de mayor alcance
para los propios beneficiarios y la sociedad en general.

Articulo 74 Las funciones de contraloria social en ningin caso sustituiran las atribuciones que correspondan
a las autoridades en materia de control, evaluacion, fiscalizacién, seguimiento, investigacion y
sancion respecto de la aplicacion y ejercicio de recursos publicos destinados a los programas de
desarrollo social.

Fuente: Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, 2006.
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En primer término, el reglamento establece la finalidad de la contraloria social en
términos de la verificacion en la ejecucion de los programas de desarrollo social
por parte de los beneficiarios; y sefiala que la Secretaria de la Funcién Publica
(SFP) emitira los lineamientos para definir la operacion de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal (APF) en el manejo de los

recursos publicos.

Asimismo, se dispone que las reglas de operacion de los programas establezcan
los mecanismos de contraloria social y los requisitos para su conformacion; sin
embargo, no se detalla la forma en la que participaran los beneficiarios en los
casos en los cuales los programas de desarrollo social no se ejecuten bajo

reglas de operacion.

Los principios que sustentan la contraloria social se enmarcan en el articulo 69
del reglamento, en el que se puntualiza que los beneficiarios participaran de

manera organizada, independiente y voluntaria.

La participacion social es reconocida por la Administracion Publica, ya que las
contralorias sociales deben registrarse ante la institucion que tenga a su cargo el
programa y fijar los instrumentos que utilizard para el ejercer sus funciones de
verificacion. Asimismo, se precisa que sélo los ciudadanos que tengan la calidad
de beneficiarios del programa podran participar en las actividades de contraloria

social.

Las contralorias sociales coadyuvaran a la supervision en la ejecucién de los
programas de desarrollo social y en el ejercicio de los recursos asignados a
mediante la elaboraciéon de informes anuales relativos al cumplimiento de las

metas.

Con la publicacion del reglamento, el Gobierno Federal declara que las
funciones de contraloria social no sustituyen las atribuciones de control,
evaluacion, fiscalizacion, seguimiento, investigacion y sancion, respecto de la
aplicacién y ejercicio de los recursos publicos que tienen a su cargo las
autoridades en la materia, por lo que este mecanismo de participacion sélo

colabora con las funciones que realizan las dependencias y entidades de la APF.
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2.4.3. Lineamientos para la promocién y operacion de la contraloria social en los
programas federales de desarrollo social

De acuerdo con el articulo 67 del Reglamento de la LGDS, la SFP es la instancia
del Gobierno Federal responsable de emitir los lineamientos para la implantacion
y operacion del esquema de contraloria social en los programas sociales
federales. En 2008, la SFP emitid los “Lineamientos para la promocién y
operacion de la contraloria social en los programas federales de desarrollo

social”, aplicables a las dependencias y entidades de la APF.

En los considerandos de los lineamientos se manifiesta que la contraloria social
constituye una practica de transparencia y rendicién de cuentas, que contribuye
a lograr los objetivos y estrategias en materia de politica social. Asimismo, se

definen las actividades de la contraloria social, como se presenta en el cuadro 3:
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CUADRO 3.

ACTIVIDADES REGULADAS EN LOS LINEAMIENTOS PARA LA PROMOCION
Y OPERACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL

Referencia Descripcion
Lineamiento tercero Para los efectos de los presentes Lineamientos, se entendera por:
Fraccion | Actividades de contraloria social: a aquellas que realizan los beneficiarios de

los programas de desarrollo social a cargo de las dependencias y entidades
de la Administracién Publica Federal, orientadas al seguimiento, supervision
y vigilancia de dichos programas.

Lineamiento vigésimo Los comités realizaran las siguientes actividades de contraloria social, sin
perjuicio de las que establezca la Instancia Normativa atendiendo a las
caracteristicas de cada programa federal:

Fraccion | Solicitar a la Representacion Federal o a las entidades federativas y
municipios que tengan a su cargo la ejecucién del programa federal, la
informacién publica relacionada con la operacion del mismo.

Fraccion Il Vigilar que:

a) Se difunda informacion suficiente, veraz y oportuna sobre la operacion
del programa federal.

b) El ejercicio de los recursos publicos para las obras, apoyos o servicios
sea oportuno, transparente y con apego a lo establecido en las reglas
de operacion, en caso de que el programa federal de que se trate se
encuentre sujeto a éstas.

¢) Se difunda el padrén de beneficiarios.

d) Los beneficiarios del programa federal cumplan con los requisitos para
tener ese caracter.

e) Se cumpla con los periodos de ejecucion de las obras o de la entrega
de los apoyos o servicios.

f) Exista documentaciébn comprobatoria del ejercicio de los recursos
publicos y de la entrega de las obras, apoyos o servicios.

g) El programa federal no se utilice con fines politicos, electorales, de lucro
u otros distintos al objeto del programa federal.

h) El programa federal no sea aplicado afectando la igualdad entre
mujeres y hombres.

i) Las autoridades competentes den atencién a las quejas y denuncias
relacionadas con el programa federal.

Fraccion Il Registrar en las cédulas de vigilancia y en los formatos de informes anuales,
los resultados de las actividades de contraloria social realizadas, asi como
dar seguimiento a los mismos.

Fraccion IV Recibir las quejas y denuncias sobre la aplicacion y ejecucion de los
programas federales, recabar la informacion para verificar la procedencia de
las mismas y, en su caso, presentarlas junto con la informacion recopilada a
la representacion federal o la entidad federativa 0 municipio encargado de la
ejecucion del programa federal, a efecto de que se tomen las medidas a que
haya lugar.

Fraccion V Recibir las quejas y denuncias que puedan dar lugar al fincamiento de
responsabilidades administrativas, civiles o penales relacionadas con los
programas federales, asi como turnarlas a las autoridades competentes
para su atencion.

Lineamiento vigésimo quinto Los comités deberan informar a los beneficiarios los resultados de sus
actividades de contraloria social, con base en los informes anuales y
cédulas de vigilancia.

Fuente: Lineamientos para la Promocion y operacién de la contraloria social en los programas federales de
desarrollo social, 2008.
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Los lineamientos tienen por objetivo regular y promover la participacion de los
beneficiarios de programas sociales y de la sociedad, en el ejercicio, vigilancia
y evaluacion de los recursos asignados. El funcionamiento del esquema de
Contraloria Social implica una amplia articulacion y coordinacion entre los

distintos 6rdenes de gobierno y los ciudadanos.

En los lineamientos se establece que es necesario que la SEDESOL, en
ejercicio de sus atribuciones, establezca en las reglas de operacion de los
programas de desarrollo social y en los convenios de coordinacion que
celebren con los gobiernos de las entidades federativas, las acciones
especificas para impulsar y apoyar la integraciéon y la operacion de la

contraloria social.

Asimismo, se requiere facilitar el acceso a informacion util, veraz y oportuna,
respecto de la operacién de programas, con la finalidad de propiciar el interés
de los beneficiarios en la colaboracion efectiva en las actividades de
verificacion de la ejecucion de los programas, la aplicacion de los recursos

publicos asignados a los mismos y el cumplimiento de las metas.

Los lineamientos establecen que le corresponde al Gobierno Federal, por
conducto de la SFP, promover la contraloria social entre las dependencias y
entidades de la APF que operan programas federales de desarrollo social,
generar las metodologias para la implementacién del esquema, la guia
operativa y el programa anual de trabajo de contraloria social de los
programas, y disefiar y administrar el sistema de informacién para el registro de

las acciones llevadas a cabo por los comités de contraloria social.

A las dependencias y entidades de la APF les corresponde la elaboracién del
esquema de contraloria social, la guia operativa y el programa anual de trabajo
para la contraloria social de sus programas, y a sus representaciones federales
la promocion en las entidades federativas y municipios, asi como informar a los
beneficiarios sobre las caracteristicas de las obras y acciones programadas en

la localidad; ofrecer la capacitacion necesaria a los comités de contraloria
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social; procesar las quejas recibidas, y establecer esquemas de informacion y

monitoreo que resulten en informes utiles al programa.

En el Plan Querétaro 2010-2015 se establece que la Administracion Publica
tiene su razén de ser en la sociedad y que es a ésta a la que dirige su
guehacer con la finalidad de proveerla de condiciones adecuadas para su
desarrollo, por lo que, los programas, las obras y acciones gubernamentales
deben atender las necesidades de las personas y de las familias, y establecer

condiciones para un desarrollo sustentable en la entidad.

En 2012 se publicaron los Lineamientos para la promocion y operacion de la
contraloria social en los programas estatales de desarrollo social del estado de
Querétaro en lo que se sefala que la participacion social es una estrategia que

todo gobierno debe promover.

Ademads, se reconoce que mediante la contraloria social, los beneficiarios
ejercen la primacia de sus derechos constitucionales consagrados en los
articulos 6, 8 y 26 de la CPEUM, relativos a la garantia a la informacion
publica, de peticion y al de la planeacion democratica en los programas de
desarrollo; y contribuir individual u organizadamente con acciones de control,
vigilancia y evaluacion de la gestion gubernamental y el manejo de los recursos
publicos se realice en términos de transparencia, eficacia, legalidad y

honradez.

Ademas, los lineamientos precisan que la promocion y operacion de la
contraloria social en los programas estatales de desarrollo social del estado de
Querétaro buscan, en beneficio de la sociedad, impulsar el mecanismo de
contraloria social; fortalecer la participacién social y contribuir favorablemente

en los niveles de transparencia y rendicién de cuentas.

Con base en lo anterior, la contraloria social se muestra como un mecanismo
de participacion social que coadyuva en la promocion de la transparencia y el
combate a la corrupcién en la gestion publica, mediante las acciones de

seguimiento y supervision de los programas.
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2.5. Esquema operativo de la contraloria social en el Programa para el
Desarrollo de Zonas Prioritarias

La operacion de las acciones de contraloria social que se realizan en el marco del
PDZP se define en la Guia Operativa con el propésito de definir los criterios y los

procedimientos que se deben cumplir.

Para lo anterior, se realiza el Programa Estatal de Trabajo de Contraloria Social
(PETCS) en el cual se establecen las acciones de promocioén de la contraloria
social a cargo de las Delegaciones Federales de la SEDESOL,; la asignacion de
las instancias responsables de cada una de éstas, y la definicion de las unidades
de medida y metas de cada actividad, asi como la calendarizacion de fechas para
su cumplimiento. EI PETCS proviene del Programa Anual de Trabajo de
Contraloria Social (PATCS) que realiza cada delegacion de la SEDESOL en las
entidades federativas y el cual ser4 enviado a la SEDESOL para su revision,

validacion y seguimiento.

Para la constitucion y registro de los comités de contraloria social, la
Representacion Federal en la Delegacion de la SEDESOL de cada entidad,

seguird los pasos siguientes:

a. Convocara a los beneficiarios del PDZP a una asamblea comunitaria para la
constitucién de los comités; la cual se realizara de acuerdo con la operacion

del PDZP, ya sea por localidades o municipios.

b. La meta para la constitucion de los comités de contraloria social, para cada
entidad federativa, serd asignada por la Direccibn General Adjunta de

Planeacion Microrregional de la SEDESOL.

c. Las representaciones federales otorgaran capacitacion a los integrantes de

los comités.

d. Las representaciones federales focalizaran la constitucion de comités en

aguellas obras de mayor impacto social y econémico.

e. Se convocara a una asamblea comunitaria y se elegir4 a los integrantes de

los comités por medio de votacion, respetando las formas de organizacion

63



local, impulsando la participacién entre hombres y mujeres de manera
equitativa, garantizando el consenso entre los beneficiarios con la finalidad
de aprovechar la experiencia y formas de participacion de los habitantes de
las comunidades donde opera el PDZP y asegurando que se lleven a cabo

acciones de control y supervision.

Se formalizard la constitucién de los comités mediante un acta de registro o

acta constitutiva de comité comunitario para obra o accion.

Integracion de los comités de contraloria social

Para la integracion de los comités se consideraran los cuatro criterios siguientes:

Se podra constituir un comité por obra designando al menos un representante

por localidad.
FIGURA 1.
CONSTITUCION DEL COMITE DE CONTRALORIA SOCIAL

Localidad 1
J ) J
;W W W Wi

Localidad 2
N° de Obra Q2 9 9 9
Comité.de contraloria social R . .

Tipo de obra &) ) W

| j ) Localidad 3
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Localidad 4
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Fuente: Programa para el Desarrollo De Zonas Prioritarias, Unidad de Microrregiones, Contraloria
Social, Guia operativa 2015.

Se podra constituir “n numero de comités para una obra”, ya sea por

localidad o municipio de acuerdo al niumero de acciones a ejecutarse,

considerando la dispersion entre localidades, asi como la capacidad

operativa para realizar el seguimiento a las acciones de contraloria social.
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FIGURA 2.
CONSTITUCION DE COMITES DE CONTRALORIA SOCIAL EN MAS DE UN MUNICIPIO

N° de Obra
Tipo de obra

Municipio B
Municipio A

Localidad B2

Localidad A Localidad B1 Comité de

Comité de Comité de contral?_rl’a social
contraloria social c?'j"al?‘{'a S(_’IC)'EI ¢ { @ Q9 §
a ’ Q 4 ¢ : ‘ *‘\’

Fuente: Programa para el Desarrollo De Zonas Prioritarias, Unidad de Microrregiones, Contraloria
Social, Guia operativa 2015.

Se podra constituir un comité para vigilar n nimero de obras, considerando
gue el registro y seguimiento de los comités se tendra que llevar de manera
individual, por lo que se llenaran los anexos correspondientes para cada
obra, lo anterior con la finalidad de facilitar la captura en el Sistema
Informatico de Contraloria Social.

FIGURA 3.
CONSTITUCION DE COMITES DE CONTRALORIA SOCIAL EN MAS DE UNA OBRA

[ N° de Obra N° de Obra N° de Obra N° de Obra

Tipo de obra Tipo de obra Tipo de obra Tipo de obra

Acta de Registro Acta de Registro Acta de Registro Acta de Registro

Fuente: Programa para el Desarrollo De Zonas Prioritarias, Unidad de Microrregiones, Contraloria
Social, Guia operativa 2015.
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IV. Se podran ratificar los comités constituidos para los siguientes casos:

Para las obras, localidades o municipios en los que exista un comité
comunitario para obra o accion, éste podra ser ratificado como comité de
contraloria social por la asamblea comunitaria y seré responsabilidad de
las representaciones federales promover, operar y dar seguimiento a las

acciones de contraloria social.

Para las obras, localidades o municipios en los que existan comités de
contraloria social se seleccionaran tres vocales y seran ratificados por la
asamblea comunitaria para que formen parte del comité comunitario para
obra o accion. Dichos vocales llevaran a cabo las acciones de control y
supervision en las obras a ejecutarse y serd responsabilidad de las
representaciones federales promover, operar y dar seguimiento a las

acciones de contraloria social.

FIGURA 4.
INTEGRACION DEL COMITE DE CONTRALORIA SOCIAL

( N
N° de Obra

Tipo de obra

\. S

(Comité Comunitario para obra o accién\

Presidente
Secretario
Tesorero

Vocalde CS 1

Vocal de CS 2

Vocal de CS 3

- /
Z AN
LOCALIDAD A LOCALIDAD B
Comité de contraloria social Comité de contraloria social
2 @ @ - @ @ - =
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Fuente: Programa para el Desarrollo De Zonas Prioritarias, Unidad de Microrregiones, Contraloria
Social, Guia operativa 2015.
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Funcionamiento de los comités de contraloria social

De acuerdo con la Guia Operativa, se establecen las actividades siguientes:

a.

d.

e.

Informar sobre la operacion del PDZP de conformidad con las reglas de

operacion vigentes.

Entregar material informativo en las localidades donde se ejecuten obras
mediante el PDZP.

Informar sobre la vigencia de los comités.
Capacitar en el llenado de los anexos de la Guia Operativa.

Informar sobre el contenido del anexo técnico de la obra.

Sustitucién de los integrantes de los comités de contraloria social

La Guia Operativa sefiala que se mantendra actualizada la informacion relativa a

los integrantes que conforman los comités, los miembros de éstos daran a

conocer a la Coordinacion de Microrregiones, como Representacion Federal,

cualquier modificacion y en su caso, la sustitucion de alguno de los integrantes.

Difusion de las actividades de contraloria social

De acuerdo con las reglas de operacion del PDZP se establecen las actividades

de difusion siguientes:

a.

Las representaciones federales, en coordinacion con la SEDESOL seran las
encargadas de realizar la promocién y difusibn de las actividades de

contraloria social en cada entidad federativa.

La Direccion General Adjunta de Planeacion Microrregional (DGAPM)
realizara el disefio, impresion y distribucion de tripticos y carteles con la
finalidad de promover la constitucion de comités de contraloria social en los
territorios atendidos. La cantidad de material impreso que recibiran las
entidades federativas sera proporcional a las metas asignadas durante el

ejercicio fiscal en curso.

Las representaciones federales promoveran las actividades de contraloria

social en las entidades federativas mediante reuniones grupales.
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Las representaciones federales consideraran dentro de los materiales de
difusién y capacitacion los siguientes contenidos:

e Caracteristicas generales del PDZP.

e Caracteristicas de las acciones.

e Derechos y obligaciones de los beneficiarios.

e Instancia normativa, ejecutoras del programa y 6rgano de control, asi

COmo sus respectivos canales de comunicacion.
e Procedimiento para realizar actividades de contraloria social.

e Medidas para garantizar la igualdad entre mujeres y hombres en la
aplicacion del programa.
e Medios institucionales para presentar quejas y denuncias.
e. La SEDESOL capacitara en materia de contraloria social al personal de las
representaciones federales. El proceso de capacitacion, implica por lo

menos cuatro fases: la deteccion de necesidades, la planeacion, el

desarrollo y la evaluacion.

f. Al recibir la solicitud de capacitacion, la SEDESOL elaborara un plan de
capacitacion en coordinacion con las representaciones federales con base
en la siguiente informacion:

e Definicion clara del objetivo de la capacitacion.
e Divisién del trabajo que sera desarrollado, en modulos, fases o ciclos.

e Definicion de los recursos, equipos 0 herramientas necesarias,
materiales, manuales, para una capacitacion efectiva se recomienda que

el numero de participantes coincida con la disponibilidad del equipo.
e Definicion de la poblacion objetivo considerando:

— Numero de personas.
— Disponibilidad de tiempo.

— Caracteristicas del grupo.
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g. Toda accion de capacitacion debe estar alineada de acuerdo con los

siguientes temas:

e Marco tedrico-conceptual de la contraloria social.

e Guia Operativa de contraloria social.

e Herramientas, destrezas y recursos para la capacitacion.

e Sistema Informéatico de Contraloria Social.

El personal de las representaciones federales brindara capacitacion a los

beneficiarios e integrantes de los comités de acuerdo con lo establecido en el

proceso de capacitacion propuesto por la SEDESOL. Los integrantes de los

comités mediante la capacitacién conoceran el contenido del anexo técnico de la

obra, servicio o0 apoyo del programa, los formatos aplicables a las actividades de

contraloria social. Véase la figura 5.

FIGURA 5.
OPERACION DE LA CONTRALORIA SOCIAL

La SEDESOL tiene la

obligacidn de capacitar a las
representaciones federales

Las representaciones federales en las entidades federativas
tienen la obligacion de capacitar a los servidores publicos e
Integrantes de comités, asi como a cualquier otra figura que
participe en la ejecucion de las obras o acciones del PDZP.

* Red de promotores

* Supervisores de obras
* Residentes de obra

Microrregiones
* Municipios
*QOrgano Estatal de Control

*Personal de la Coordinacion de

* Integrantes de comité

* Beneficiarios del PDZP

* Asociaciones Civiles

* Organizacién de la Sociedad Civil

* Ejecutores (Empresas constructoras)

Principales temas:

3. Participacion social

1. Difusion del objetivo del PDZP
2. Periodo de ejecucién de la obra

4. Explicacidn de anexos técnicos de obra
5. Informacién general de obra

6. Llenado de formatos

Fuente:
Guia operativa 2015.

Programa para el Desarrollo De Zonas Prioritarias, Unidad de Microrregiones, Contraloria Social,
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Asesorias a los comités de contraloria social

La SEDESOL, como instancia normativa, atendera durante el ejercicio fiscal las
solicitudes de asesoria de las representaciones federales relacionadas con la
promocion y operacion de la contraloria social en las localidades y municipios
donde se ejecuten obras mediante el PDZP. Las representaciones federales
asesoraran a los comités por lo menos tres veces durante el ejercicio fiscal: al
inicio, durante la ejecucion de los trabajos y para la entrega recepcion de la obra,
debiendo documentar el motivo de la reunion, los resultados obtenidos, acuerdos

establecidos y la evidencia de los participantes.
Supervision de los comités de contraloria social

Los integrantes de los comités de contraloria social llenaran trimestralmente el
formato de cédula de vigilancia, con el formato se recabara la informacién
necesaria para localizar problemas en la aplicacion del programa. Los comités
trabajaran en sus localidades y podran recabar la opinién de los beneficiarios. Una
vez cada trimestre, es decir, si la obra se ha ejecutado en un periodo menor a tres
meses se elaborard una cédula, asimismo si la obra se ha ejecutado en un
periodo mayor a tres meses se elaboraran dos cédulas, el designado para la
supervision por parte de las representaciones federales visitara a los comités con
la finalidad de recopilar las cédulas y vigilar el funcionamiento de los comités de
acuerdo al PATCS.

Mecanismos de quejas y denuncias

De acuerdo con la Guia Operativa, el concepto de atencion ciudadana se refiere a
los medios instituidos por el Gobierno Federal para atender de manera directa a
los particulares y para recibir y atender sus quejas y denuncias. Las actividades
de captacién de quejas y denuncias seran llevadas a cabo por los comités, las

representaciones federales y la SEDESOL.

Lo visto hasta aqui nos permite precisar las acciones que deberan realizar los
comités de contraloria social en el marco de los programas federales de desarrollo

social, por lo que en el siguiente capitulo se abordara el disefio del PDZP.
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3. Disefio del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
3.1. Antecedentes del programa

De acuerdo con la exposicion de motivos de la Ley General de Asentamientos
Humanos (DOF 1993), el proceso de urbanizacion fue uno de los fenémenos que

causaron mayor conmocion a las sociedades del siglo XX.

La exposicion de motivos de dicha ley reconoce que el crecimiento desordenado
de los centros de poblacion del pais ha generado impactos negativos en la calidad
de vida de la poblacion, como son: la insuficiencia de equipamiento e
infraestructura urbanas, el alto costo de prestacion de los servicios publicos, la
insatisfecha demanda de suelo para el desarrollo urbano y la vivienda, la
irregularidad en la tenencia de la tierra; la falta de calidad de transporte, la
subutilizacion de recursos humanos y materiales, asi como el deterioro del

ambiente y de los recursos naturales.

De lo anterior, se sefala que el gran reto estriba en lograr un equilibrado y
sustentable desarrollo de las diversas regiones del pais, por lo cual se hace
necesaria una disposicion normativa que regule los asentamiento humanos, con la
finalidad de que las ciudades medianas y pequefias se constituyan en centros de
impulso para un equilibrado y arménico desarrollo regional, en cuyos beneficios

participen todos los estados y municipios del pais.

En ese contexto, la exposicion de motivos sefiala que se requiere impulsar una
mayor participaciéon social en la planeacién, administracion y supervision del
desarrollo urbano y en la dotacibn y administracion de equipamiento,
infraestructura y servicios urbanos. Por eso es necesario que sociedad y gobierno
incrementen sus esfuerzos en todos los ambitos del quehacer social,

especialmente en materia de desarrollo urbano.

De acuerdo con lo reportado en el “Diagnéstico sobre el Programa para el
Desarrollo de Zonas Prioritarias”, el Gobierno Federal manifestd que ante las
desigualdades regionales que se originan en la exclusion y en las deficiencias de
provisibn de servicios como agua, gas, electricidad, salud, educacion, drenaje,

tratamiento de aguas residuales y saneamiento, era prioritario orientar la direccion
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de la politica publica para garantizar un nivel minimo de bienestar entre la

poblacion que carece de acceso a la infraestructura y los servicios bésicos.

Con base en lo anterior, en 2002 se instrumenté el Programa de Atencién a
Microrregiones (PAM), con el objetivo de contribuir en la reduccion de las
desigualdades regionales, mediante una politica de desarrollo territorial integral de

las regiones con mayor marginacion o rezago del pais.

El PAM demandd la corresponsabilidad de la poblacion y de los tres 6rdenes de
gobierno para lograr un desarrollo integral-social, econdomico y humano de su
poblacion; el universo de atenciébn de ese programa fueron los espacios
territoriales denominados “microrregiones”, que se conformaron por los municipios

de alta y muy alta marginacion o predominantemente indigenas.

En 2008 inici6 la operacion del Programa de Apoyo a Zonas de Atencion
Prioritarias (PAZAP), cuyo objetivo fue contribuir en la reduccion de las
desigualdades municipales y regionales, mediante una politica de desarrollo
territorial de los municipios y localidades con mayor marginacion y rezago social
del pais. La cobertura del PAZAP eran localidades y municipios de alta o muy alta
marginacion o rezago social que presentaban alta concentracién de personas en

pobreza.

Ambos programas, PAM y PAZAP, compartian universos de atencion, tipo de
acciones y montos de apoyo y realizaban de forma cotidiana actividades de
concertacion con los gobiernos estatales y municipales. Considerando lo anterior,
en 2009 la SEDESOL fusion6 ambos programas tomando en cuenta los

beneficios siguientes:
e Operar bajo una vision integral de las necesidades de la poblacion a atender.

e Facilitar la concertacion con las autoridades locales, al plantear bajo un mismo

programa acciones que comparten un marco conceptual de vision territorial.

e Facilitar la busqueda de reducciones en el gasto operativo y entregar los

componentes a la poblacién a atender.
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Para el ejercicio fiscal de 2009, el PAM y el PAZAP dejaron de funcionar de
manera independiente y dieron origen al Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP).

El objetivo general del programa, sefialado en las reglas de operacion para el
ejercicio fiscal de 2009 fue “contribuir a la reduccidon de las desigualdades
regionales mediante el fortalecimiento del capital fisico y del desarrollo de
acciones que permitan la integracion de las regiones marginadas, rezagadas o en

pobreza a los procesos de desarrollo.”

Asimismo, su objetivo especifico fue “crear o mejorar la infraestructura social
bésica y de servicios, asi como las viviendas, en las localidades y municipios de
muy alta y alta marginacion, rezago social o alta concentracion de pobreza, para
impulsar el desarrollo integral de los territorios que conforman las Zonas de
Atencidn Prioritaria y otros que presentan condiciones similares de marginacion y
pobreza.” La cobertura del programa incluye desde 2009 las 32 entidades
federativas y, de manera particular, en los territorios definidos como zonas de

atencion prioritaria.

A partir del 2016 el PDZP dejé de estar a cargo de la SEDESOL y comenz6 a ser
implementado por la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
(SEDATU).

De acuerdo con las Reglas de Operacion del Programa de Infraestructura, para el
ejercicio fiscal 2016, y conforme a lo establecido en el Decreto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion, para ese afio se establecié en el programa S273
“Programa de Infraestructura” la fusién de los cinco programas siguientes: Habitat;
Fomento a la Urbanizacion Rural; Rescate de Espacios Publicos; Reordenamiento

y Rescate de Unidades Habitacionales, y para el Desarrollo de Zonas Prioritarias.

El motivo de la fusién se debe a que, hasta 2015, los programas atendieron a
poblaciones asentadas en zonas que presentan alto grado de rezago social, déficit
de servicios urbanos basicos e infraestructura comunitaria y de condiciones de
vulnerabilidad social, por lo que se pretende mejorar la atencion a la poblacién

beneficiaria de una manera integral.
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3.2. Objetivo del programa

De acuerdo con las reglas de operacion del PDZP, para el ejercicio fiscal 2015

(DOF 2014), los objetivos del programa son los siguientes:

Objetivo general: contribuir en la construccion de un entorno digno que
propicie el desarrollo a través de la mejora en los servicios
basicos, la calidad y espacios de la vivienda y la
infraestructura social comunitaria mediante la reduccion

de los rezagos asociados a estas carencias.

Objetivo especifico: lograr que las localidades ubicadas en las zonas de
atencion prioritaria rurales y las localidades de muy alta y
alta marginaciéon en municipios de media marginacion
cuenten con menores rezagos asociados a las carencias
por servicios basicos, calidad y espacios de la vivienda e

infraestructura social comunitaria.

3.3. Marco normativo del programa

Durante la revision de la iniciativa de la LGDS, se sefalé que debido a la
existencia de grupos sociales y regiones en donde las desigualdades son mas
profundas, y donde las condiciones de pobreza y marginacién son amplias y
complejas, es indispensable concentrar los esfuerzos y los recursos de las
instituciones publicas y de la sociedad para alcanzar los promedios nacionales
de bienestar, por ello se incluyd un capitulo en el proyecto de ley relativo a las

zonas de atencion prioritaria.

Los articulos 29 y 30 de la LGDS definen el concepto de zonas de atencion
prioritaria y determinan que anualmente se cuantificaran con base en los

estudios de medicion de la pobreza, como se detalla a continuacion:
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CUADRO 4.

DEFINICION DE ZONAS DE ATENCION PRIORITARIA CONFORME
A LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

Tema Ley General de Desarrollo Social
De las Zonas de Articulo 29. Se consideran zonas de atencién prioritaria las areas o regiones, sean
Atencion Prioritaria de caracter predominantemente rural o urbano, cuya poblacion registra indices de

pobreza, marginacion indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias y
rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo social establecidos en
esta Ley. Su determinacion se orientara por los criterios de resultados que para el
efecto defina el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
que esta Ley sefiala y debera, en todo tiempo, promover la eficacia cuantitativa y
cualitativa de los ejecutores de la Politica Social.

Articulo 30. El Ejecutivo Federal revisara anualmente las zonas de atencion
prioritaria, teniendo como referente las evaluaciones de resultados de los estudios
de medicién de la pobreza, que emita el Consejo Nacional de Evaluacion de la
Politica de Desarrollo Social e informara a la Camara de Diputados sobre su
modificacion, desagregado a nivel de localidades en las zonas rurales y a nivel de
manzanas en las zonas urbanas, para los efectos de asignaciones del Presupuesto
de Egresos de la Federacion. La Camara de Diputados, al aprobar el presupuesto,
hara la declaratoria de zonas de atencion prioritaria, la cual debera publicarse en el
Diario Oficial de la Federacion, junto con el decreto del Presupuesto de Egresos de
la Federacion.

Fuente: Ley General de Desarrollo Social, 2004.

Las zonas de atencion prioritaria son las localidades, municipios, areas o
regiones, de caracter rural o urbano, cuya poblacién registra indices de pobreza,
marginacion o vulnerabilidad considerando los criterios definidos por el Consejo

Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

La LGDS sefala que los criterios establecidos por el CONEVAL consideraran
para la definicion, identificacion y medicién de la pobreza la informacién que
genere el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), sobre los
indicadores siguientes: ingreso corriente per capita; rezago educativo promedio
en el hogar; acceso a los servicios de salud; acceso a la seguridad social,
calidad y espacios de la vivienda; acceso a los servicios basicos en la vivienda;
acceso a la alimentacion; grado de cohesién social, y grado de accesibilidad a

carretera pavimentada.

En el Reglamento de la LGDS se establece que la SEDESOL determinara
anualmente las zonas de atencion prioritaria, con el propdsito de dirigir las
acciones mas urgentes para superar las insuficiencias y rezagos sociales, y

fortalecer el desarrollo regional equilibrado.
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Los articulos 29, 30 y 31 del citado reglamento establecen las disposiciones en

la materia, como se muestra a continuacion:

CUADRO 5.

DETERMINACION DE LAS ZONAS DE ATENCION PRIORITARIA CONFORME
AL REGLAMENTO DE LA LEY GENERAL DE DESARROLLO SOCIAL

Tema Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social
De las Zonas de Articulo 29. La Secretaria determinard anualmente las zonas de atencion prioritaria,
Atencién Prioritaria con el proposito de dirigir las acciones mas urgentes para superar las marcadas

insuficiencias y rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo social y
fortalecer el desarrollo regional equilibrado. La Secretaria debera remitir a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el listado de las zonas de atencion
prioritaria, a fin de que se presente a la Camara de Diputados, junto con el
Presupuesto de Egresos de la Federacion del ejercicio fiscal respectivo, para los
efectos del articulo 30 de la Ley.

Articulo 30. La Secretaria dara a conocer, a través de su pagina electrénica y en el
Diario Oficial de la Federacion, los distintos instrumentos de politica social y los
procedimientos que se utilicen para la determinacion de las zonas de atencién
prioritaria.

Articulo 31. Las zonas de atencién prioritaria serviran de base para promover la
concurrencia de otros apoyos de los sectores publico, social y privado a esas zonas
y en los procesos de planeacion, ejecucion, supervision y evaluacion de las
acciones correspondientes, conforme a las reglas que para ello emita la Secretaria.

Fuente: Reglamento de la Ley General de Desarrollo Social, 2006.

En cumplimiento de lo dispuesto por el articulo 30 de la Ley General de
Desarrollo Social, se han publicado en el DOF las Declaratorias de Zonas de
Atencion Prioritaria de 2008 a 2015.

De acuerdo con la LGDS, la declaratoria tiene como finalidad asignar recursos
para elevar los indices de bienestar de la poblacion; establecer estimulos
fiscales para promover actividades productivas generadoras de empleo; generar
programas de apoyo, financiamiento y diversificacion a las actividades
productivas regionales, y desarrollar obras de infraestructura social necesarias
para asegurar el disfrute y ejercicio de los derechos para el desarrollo social.

En el medio rural, el nimero de municipios incluidos en las declaratorias
disminuy6é 13.7%, al pasar de 1,251 municipios en 2008 a 1,080 en 2016;
mientras que en el ambito urbano se incrementd 80.4%, de 1,259 municipios en

2012 a 2,271 en 2016, y las localidades urbanas pasaron de 2,109 localidades
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en 2009 a 3,950 en 2016, lo que representd 87.3%, como se muestra a

continuacion:

CUADRO 6.

ENTIDADES FEDERATIVAS, MUNICIPIOS Y LOCALIDADES URBANAS INCLUIDOS EN LAS
DECLARATORIAS DE ZONAS DE ATENCION PRIORITARIA DE 2008 A 2015

Zonas rurales Zonas urbanas

A flezgg(rjz:‘tﬂ:lss MU::E:DIOS Muy alta Municipios Loc?)lidades

Ve marginacion marginacion trbanas
2008 26 1,251 n.d. n.d. n.d. n.d.
2009 26 1,251 886 365 n.d. 2,109
2010 26 1,251 886 365 n.d. 2,109
2011 26 1,251 886 365 n.d. 2,106
2012 22 849 408 441 1,259 2,105
2013 26 1,080 n.d. n.d. 1,024 1,788
2014 26 1,080 n.d. n.d. 2,012 3,350
2015 26 1,080 n.d. n.d. 2,271 3,950
2016 26 1,080 n.d. n.d. 2,271 3,950

Fuente: elaboracion propia con base en las Declaratorias de Zonas de Atencién Prioritaria de 2008 a 2015.

En la Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria se establece que las zonas
de atencion prioritaria rurales son los municipios de muy alta o alta
marginacion, que tienen un indice de rezago social alto o muy alto o al menos
el 25.0% de la poblacion se encuentra en pobreza multidimensional extrema;
mientras que las zonas de atencion prioritaria urbanas son aquéllas localidades
urbanas con un grado de marginacion alto o muy alto y un indice de rezago

social bajo, medio y alto.

El marco normativo del PDZP revela que es primordial contar con estrategias
de desarrollo local y regional que tengan como objetivo cerrar las brechas de
desigualdad que existen en el pais la situacién de marginacion y rezago social

gue presentan en los tres 6érdenes de gobierno.

3.4. Operacion del programa

De acuerdo con las reglas de operacion del PDZP para el ejercicio fiscal 2015,

se sefiala que la situacibn de marginacion, rezago social y pobreza que
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presentan 1,080 municipios del pais, que integran la Declaratoria de Zonas de
Atencion Prioritaria Rurales 2015, y la contrastante desigualdad que se observa
entre las entidades federativas, en el ambito estatal estatal entre los diferentes
municipios de cada estado, y en el ambito municipal entre sus diferentes
localidades, determina la necesidad de contar con estrategias diferenciadas de
desarrollo local y regional, que tengan como objetivo Ultimo cerrar las brechas de

desigualdad que existen en el pais.

Asimismo, las reglas de operacion establecen que el PDZP constituye una
herramienta fundamental de la politica social con enfoque territorial, bajo la cual
se articulan acciones para brindar oportunidades de desarrollo a la poblacion
gue habita en los municipios que conforman las zonas de atencion prioritaria,
facilita la atencion a las carencias de calidad, espacio y servicios basicos en las
viviendas, asi como la atencién a los rezagos vinculados con la infraestructura

social basica.

3.4.1. Cobertura
El Programa podra operar en las 32 entidades federativas, conforme lo siguiente:
l. Localidades ubicadas en las zonas de atencion prioritaria rurales.

Il. Localidades de muy alta y alta marginacion, ubicadas en municipios de

media marginacion.

La poblacion objetivo la constituyen las localidades ubicadas en los municipios
gue integran las zonas de atencién prioritaria rurales, asi como las localidades
de muy alta y alta marginacion ubicadas en los municipios de media

marginacion.

3.4.2. Criterios de elegibilidad

Los criterios de elegibilidad de las propuestas de inversion para desarrollarse

en el marco del PDZP deberan:
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I. Corresponder a los espacios territoriales sefialados en las reglas de

operacion del programa.

II. Corresponder a alguno de los tipos de apoyo sefalados en las reglas de

operacion del programa.

Para el cumplimiento de los objetivos del programa, se podran otorgar distintos
tipos de apoyo en una localidad y vivienda, para atender de manera integral los
rezagos en las carencias de calidad, espacios y servicios basicos en la

vivienda.

Como requisitos de elegibilidad del PDZP, los interesados deberan presentar
una solicitud de apoyo mediante un escrito libre, sefialando la importancia de la
obra o acciones a realizar, la cancelacion de la necesidad o indicadores de la
carencia a abatir y el beneficio a la comunidad, acompafiada de la
documentacion que le corresponda a cada tipo de apoyo. Los interesados
podran ser los propios beneficiarios, constituidos en comités comunitarios de
obra o accion del programa o comités comunitarios de la Cruzada contra el
Hambre, seguln sea el caso, las autoridades locales u organizaciones sociales,

entre otros.

3.4.3. Tipos de apoyo

El programa apoyara obras y acciones en los siguientes principales rubros:
I. Calidad y espacios en la vivienda: 5,000,000 de pesos (monto maximo).
II. Servicios béasicos en la vivienda: 5,000,000 de pesos (monto maximo).
lIl. Infraestructura social comunitaria: 6,000,000 de pesos (monto maximo).
IV. Apoyos complementarios: 2,000,000 de pesos (monto maximo)

V. Situacion de emergencia o en caso de contingencia: 2,000,000 de pesos

(monto maximo).

Conforme a los objetivos sefalados en las reglas de operacion del programa, la

SEDESOL determinara la terminacion del otorgamiento de los subsidios con base
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en los avances que se registren en los territorios apoyados; para ello, se tomara
en cuenta si dichos espacios territoriales cuentan con la infraestructura social y de
servicios suficiente para poder cerrar las brechas de desigualdad a nivel estatal o

nacional, asi como la suficiencia presupuestaria con que se cuente.

3.4.4. Contraloria social

De conformidad con los Lineamientos para la promocion y operacion de la
Contraloria Social en los Programas Federales de Desarrollo Social, para el
seguimiento, supervision y vigilancia del cumplimiento de las metas y acciones
comprometidas en el programa, asi como de la correcta aplicaciéon de los
recursos publicos asignados al programa, se promovera y realizaran las

acciones necesarias para la integracion y operacion de la contraloria social.

Asimismo, con el objeto de promover la organizacién y la participacién social
en las zonas de actuacion de los programas sociales del Gobierno Federal, la
SEDESOL apoyara la integracion y operacion de comités comunitarios con
funciones de planeacién, gestidn, verificacion y seguimiento de las obras y

acciones financiadas con recursos del programa.

Los comités comunitarios estaran integrados por los habitantes de las zonas en
gue se realicen acciones de los programas sociales del Gobierno Federal,
guienes participaran de manera organizada, independiente, voluntaria vy

honorifica.

Los integrantes de las instancias de contraloria social deberan formar parte de
los comités comunitarios. Para dar cumplimiento a lo anterior, el municipio
debera dar las facilidades necesarias para la adecuada integracion y operacion

de los comités comunitarios.
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4. Implementacion de la contraloria social en el Programa para el Desarrollo
de Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro 2009-2015

4.1. Pobrezay rezago social en el estado de Querétaro

La SEDESOL sefala que el Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
(PDZP) constituye una herramienta fundamental de la politica social con enfoque
territorial, bajo la cual se articulan acciones para brindar oportunidades de
desarrollo a la poblacion que habita en los municipios que conforman las Zonas de
Atencion Prioritaria (ZAP) en términos de la atencidon a las carencias de calidad,
espacio y servicios basicos en las viviendas, asi como la atencién a los rezagos

vinculados con la infraestructura social.

Existen otros argumentos por los cuales existe la marginacion, tales como la
acumulacién excesiva de la riqueza en unas cuantas manos Yy la inequidad en la
distribucion del ingreso, pero independientemente de lo anterior, lo fundamental es
prevenirla mediante la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza y reducir

las brechas de desigualdad entre los distintos grupos y regiones del pais.

De acuerdo con la SEDESOL, la marginacion, la exclusion y el rezago social son
determinantes de las condiciones de pobreza de la poblacién y la desigualdad
social, mismas que se manifiestan en las limitadas posibilidades de acceso y
disfrute de los bienes y servicios basicos de educacion, salud, vivienda y

alimentacion, y a los rezagos en infraestructura basica y productiva.

La situacion de rezago social y pobreza que presentan los municipios del pais que
integran las ZAP, asi como las localidades urbanas con grado de marginacion alto
o0 muy alto, donde la incidencia en los rezagos por los servicios basicos, la calidad
y espacios de vivienda y la insuficiencia en la infraestructura social basica es
mayor, son expresion de la desigualdad que se observa en el ambito nacional
entre entidades federativas y, en varias ocasiones, en una misma entidad

federativa, por lo que es primordial contar con estrategias para el desarrollo local.

En 2005 se public6 el Decreto mediante el cual se establece que el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) es un

organismo publico descentralizado de la APF, con personalidad juridica y
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patrimonio propios, con autonomia técnica y de gestion para el cumplimiento de
sus atribuciones, objetivos y fines. Asimismo, sefiala que el consejo tiene por
objeto normar y coordinar la evaluacion de la politica hacional de desarrollo social,
y establecer los lineamientos y criterios para la definicion, identificacion y medicion
de la pobreza, garantizando la transparencia, objetividad y rigor técnico en dicha
actividad.

El 2014 se publicé el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones de la CPEUM, dentro de las cuales se establecio que el
CONEVAL serd un 6rgano autbnomo que tendra a su cargo la medicién de la
pobreza y la evaluacién de los programas, objetivos, metas y acciones de la

politica de desarrollo social.

De acuerdo con el articulo 37 de la LGDS, el CONEVAL es la institucion
responsable de la definicién, identificacion y medicién de la pobreza, para ello se
realizan los estudios correspondientes con una periodicidad minima de cada dos
afios para cada entidad federativa y con informacion desagregada en el ambito

municipal cada cinco afios.

El articulo 36 de la ley sefiala que los lineamientos y criterios que establezca el
CONEVAL para la definicion, identificacion y medicion de la pobreza son de
aplicacion obligatoria para las entidades y dependencias publicas que participen
en la ejecucién de los programas de desarrollo social, y debera utilizar la

informacion que genere el INEGI.

La metodologia de la medicién de la pobreza que utiliza el CONEVAL considera
dos enfoques. El primer enfoque se relaciona con los derechos sociales de las
personas en materia de desarrollo social y es medido utilizando seis indicadores
de carencia social: rezago educativo, acceso a los servicios de salud; acceso a la
seguridad social; calidad y espacios de la vivienda; acceso a los servicios basicos
en la vivienda, y acceso a la alimentacion. El segundo enfoque se vincula con el
bienestar econémico y es medido mediante satisfactores adquiridos con los
recursos monetarios de la poblacién y representados por las lineas de bienestar y

bienestar minimo. Véase la figura 6.
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FIGURA 6.
MEDICION MULTIDIMENSIONAL DE LA POBREZA
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Fuente:  Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social. Informe de pobreza y
evaluacién en el estado de Querétaro 2012. México, 2012.

La Ley General de Desarrollo Social establece que la medicién de la pobreza
debe considerar un enfoque multidimensional, por ello, el CONEVAL construy6

el indice de rezago social.

El indice de rezago social es una medida ponderada que incluye los
indicadores de educacién, acceso a los servicios de salud, acceso a los
servicios basicos, y calidad y espacios en la vivienda; los resultados de la
estimacion del indice se presentan en cinco estratos: muy bajo, bajo, medio,

alto y muy alto.

De acuerdo con las estimaciones realizadas por el CONEVAL, en 2010 el
grado de rezago social del estado de Querétaro era bajo, ya que en ese afio se
encontraba en el lugar 18 en el ambito nacional, respecto de las 32 entidades

federativas; por arriba del Estado de México y por debajo de Nayarit.

Con base en los ultimos datos disponibles, la clasificacion del grado de rezago

social por entidad federativa en 2010, se presenta en el cuadro 7:
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CUADRO 7.

CLASIFICACION DEL GRADO DE REZAGO SOCIAL POR ENTIDAD FEDERATIVA, 2010

Entidad federativa

Grado de rezago social

Lugar que ocupa en el contexto

nacional

Guerrero Muy alto 1

Oaxaca Muy alto 2

Chiapas Muy alto 3

Veracruz Alto 4

Puebla Alto 5

Michoacén Alto 6

Hidalgo Alto 7

San Luis Potosi Alto 8

Yucatan Alto 9

Campeche Alto 10
Guanajuato Medio 11
Durango Medio 12
Tlaxcala Medio 13
Tabasco Medio 14
Zacatecas Medio 15
Morelos Medio 16
Nayarit Bajo 17
Querétaro Bajo 18
México Bajo 19
Quintana Roo Bajo 20
Baja California Sur Bajo 21
Sinaloa Bajo 22
Chihuahua Bajo 23
Tamaulipas Muy bajo 24
Jalisco Muy bajo 25
Sonora Muy bajo 26
Colima Muy bajo 27
Baja California Muy bajo 28
Aguascalientes Muy bajo 29
Coahuila Muy bajo 30
Distrito Federal Muy bajo 31
Nuevo Ledn Muy bajo 32

Fuente: estimaciones del CONEVAL con base en el Censo de Poblacién y Vivienda 2010.
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Con base en el Informe de pobreza y evaluacion en el estado de Querétaro
2012, publicado por el CONEVAL,” se estim6é que el 41.7% del total de la
poblacién que habitaba en el estado se encontraba en situacién de pobreza, lo
gue significé que 761,494 personas de un total de 1,827,397 tuvieron al menos
una carencia social y no tuvieron un ingreso suficiente para satisfacer sus

necesidades basicas en 2010.

Ademas, se calcula que en ese afio 136,651 personas tuvieron tres o mas
carencias sociales y no tuvieron un ingreso suficiente para adquirir una canasta
alimentaria, por lo que el 7.5% del total de la poblacion del estado se encontraba
en situacion de pobreza extrema. Con base en lo anterior, se calcula que el
34.3% de la poblacion se ubicé en situacion de pobreza moderada, lo que

represento 627,842 personas.

De 2008 a 2010 el porcentaje de poblacion con carencia por calidad y espacios
de la vivienda disminuy6 de 11.9% a 9.9%. En términos absolutos el nimero de
personas con ese tipo de carencia disminuyd de 207,546 personas a 180,854
personas, lo que representd 26,692 personas. Sin embargo, el porcentaje de
poblacion con carencia por servicios basicos en la vivienda aumento de 12.8% a
13.5%. En términos absolutos, el nimero de personas con esa carencia
aumenté de 223,224 personas a 248,233 personas, lo que significé 25,009

personas mas.

De acuerdo con el CONEVAL, Colima, Jalisco, Sinaloa y Tamaulipas registraron
un Ingreso Corriente Total per Capita (ICTPC) similar al del estado de Querétaro

en 2010. Véase el cuadro 8.

2 Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Informe de pobreza y evaluacion en

el estado de Querétaro, 2012. México, 2012.
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CUADRO 8.
POBREZA EN EL ESTADO DE QUERETARO COMPARADA CON CUATRO ENTIDADES FEDERATIVAS
CON INGRESO CORRIENTE TOTAL PER CAPITA SIMILAR, 2010

Lugar que Poblacion en situacion de pobreza Poblacion en situacion
ocupa en ICTPC de pobreza extrema
Entidad relacion al promedio
federativa | porcentaje de agosto . . . .
poblaciénen | de 2010 Miles de % Carencias | Miles de o Carencias
pobreza personas ? promedio | personas 0 promedio
Querétaro 18 3,053.0 761.5 415 22 136.7 7.4 3.6
Tamaulipas 20 29879 | 1,290.3 394 21 184.7 5.6 3.6
Jalisco 23 3,2415 | 2,726.1 37.0 2.3 385.1 5.2 3.7
Sinaloa 24 3,023.7 | 1,011.0 36.5 2.2 150.2 54 3.6
Colima 25 3,337.5 226.7 34.7 2.2 16.2 25 37

Fuente: CONEVAL, Informe de pobreza y evaluacion en el estado de Querétaro, 2012. México, 2012.
Nota: las estimaciones de 2008 y 2010 utilizan los factores de expansion ajustados a los resultados

definitivos del Censo de Poblacién y Vivienda 2010, estimados por INEGI. Las estimaciones 2010
toman en cuenta la variable combustible para cocinar y si la vivienda cuenta con chimenea en la
cocina en la definicién del indicador de carencia por acceso a los servicios basicos en la vivienda.
En 2010, el estado de Querétaro presentd el mayor porcentaje de poblacién en
pobreza, en comparacion con las otras entidades federativas que reportaron un
ICTPC similar. En ese afio, Querétaro registré 41.5% de su poblacién en
situacion de pobreza, mientras que en las cuatro entidades federativas se

reportaron resultados de entre 34.7% y 39.4%.

4.2. Determinacion de zonas prioritarias en el estado de Querétaro

De acuerdo con la LGDS, se consideran ZAP las areas o regiones, sean de
caracter predominantemente rural o urbano, cuya poblacién registra indices de
pobreza y marginacion indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias y

rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo social.

La propuesta de las ZAP define al territorio municipal como el area fundamental
para orientar las acciones coordinadas entre los tres 6rdenes de gobierno y la
sociedad civil organizada, con el propoésito de atender las causas que originan
los fenbmenos y los efectos que tienen en la calidad de vida de la poblacion.

Sin embargo, la SEDESOL afirma que la determinacion de las ZAP no se debe
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circunscribir a una extension territorial en el @mbito municipal, ya que para que
se puedan atender de manera integral los grandes desequilibrios de desarrollo
gue prevalecen en el pais es necesario fortalecer un enfoque territorial en su
dimension regional que permita impulsar la accién coordinada de los tres

ordenes de gobierno.

Para la elaboracion de las declaratorias de las ZAP, el Poder Ejecutivo Federal
utiliza como referentes los indicadores del grado de rezago social y el grado de
marginacion por municipio, a fin de incluir los resultados de los desequilibrios

territoriales y regionales que persisten en el pais.

De acuerdo con la Constitucion Politica del Estado de Querétaro, la division
politica y administrativa del territorio de la entidad federativa comprende los 18
municipios siguientes: Amealco de Bonfil, Arroyo Seco, Cadereyta de Montes,
Coloén, Corregidora, ElI Marqués, Ezequiel Montes, Huimilpan, Jalpan de Serra,
Landa de Matamoros, Pedro Escobedo, Pefamiller, Pinal de Amoles,
Querétaro, San Joaquin, San Juan del Rio, Tequisquiapan y Toliman. Véase la

figura 7.
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FIGURA 7.
DIVISION POLITICA Y ADMINISTRATIVA DEL ESTADO DE QUERETARO
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, Divisién municipal del estado de Querétaro, 2015.

4.2.1. Situacion de pobreza en el ambito estatal y municipal

Con base en las cifras contenidas en el Informe Anual sobre la Situacion de
Pobreza y Rezago Social 2015, la distribucién de la poblacién en situacién de
pobreza en el estado de Querétaro por municipio en 2010 se presenta en el

cuadro 9:

3 Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Planeacion, Evaluacion y Desarrollo Regional,

Informe anual sobre la situacién de pobreza y rezago social 2015. México, 2015.
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DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN SITUACION DE POBREZA EN EL ESTADO DE QUERETARO POR MUNICIPIO, 2010

CUADRO 9.

Poblacién 2010

Poblacion en pobreza

Poblacién en pobreza

Poblacién en pobreza

extrema moderada
Municipio
Absolutos Porcentaje Absolutos Porcentaje Absolutos Porcentaje Absolutos Porcentaje
Total 1,827,937 100.0 761,494 41.7 136,651 7.5 627,842 34.3
1. Querétaro 801,940 43.9 234,523 29.2 26,209 3.3 208,314 26.0
2. San Juan del Rio 241,699 13.2 87,369 36.1 11,590 4.8 75,780 314
3. Corregidora 143,073 7.8 28,095 19.6 1,315 0.9 26,781 18.7
4. El Marqués 116,458 6.4 57,338 49.2 9,855 8.5 47,483 40.8
5. Cadereyta de Montes 64,183 3.5 48,455 75.5 11,779 18.4 36,676 57.1
6. Pedro Escobedo 63,966 35 29,782 46.6 4,526 7.1 25,256 39.5
7. Tequisquiapan 63,413 35 31,289 49.3 4,681 7.4 26,608 42.0
8. Amealco de Bonfil 62,197 3.4 55,813 89.7 18,508 29.8 37,305 60.0
9. Colon 58,171 3.2 33,352 57.3 6,847 11.8 26,505 45.6
10. Ezequiel Montes 38,123 21 21,440 56.2 3,756 9.9 17,684 46.4
11. Huimilpan 35,554 1.9 28,155 79.2 5,168 14.5 22,986 64.7
12. Pinal de Amoles 27,093 1.5 24,489 904 10,104 37.3 17,384 64.2
13. Jalpan de Serra 25,550 1.4 14,777 57.8 4,254 16.6 10,523 41.2
14. Toliman 26,372 1.4 18,965 71.9 4,738 18.0 14,227 53.9
15. Landa de Matamoros 19,929 11 17,137 86.0 5,100 25.6 12,036 60.4
16. Pefiamiller 18,441 1.0 14,938 81.0 3,632 19.7 11,306 61.3
17. Arroyo Seco 12,910 0.7 8,761 67.9 2,311 17.9 6,450 50.0
18. San Joaquin 8,865 0.5 6,816 76.9 2,278 25.7 4,538 51.2

Fuente: elaboracion propia con base en el Informe Anual sobre la Situacion de Pobreza y Rezago Social 2015 publicado por el CONEVAL.
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En el municipio Corregidora, el porcentaje de la poblacion en pobreza fue del
19.6%, este municipio concentré el 3.7% del total de la poblacién en situacion

de pobrezay el 1.5% de la poblacion del estado (28,095 personas).

En los municipios de ElI Marqués, Pedro Escobedo, Querétaro, San Juan del
Rio y Tequisquiapan, el porcentaje de poblacion en pobreza estuvo entre el
25.0% y el 50.0%. En dichos municipios se concentré el 57.8% del total de la
poblacion en situaciéon de pobreza y el 24.1% de la poblacién del estado
(440,301 personas).

En los municipios de Arroyo Seco, Colon, Jalpan de Serra, Ezequiel Montes y
Toliman el porcentaje de poblacion en pobreza estuvo entre el 50.0% y el
75.0%. En ellos se concentrd el 12.8% del total de la poblacion en situacion de

pobrezay el 5.3% de la poblacién del estado (97,295 personas).

En siete municipios (Cadereyta de Montes, Amealco de Bonfil, Huimilpan, Pinal
de Amoles, Landa de Matamoros, Pefiamiller y San Joaquin) el porcentaje de
poblacion en pobreza estuvo entre el 75.0% y el 100.0%. En dichos municipios
habitaba el 25.7% del total de la poblacion en situacién de pobreza y el 10.7%

de la poblacion del estado (195,803 personas).

El siguiente mapa muestra la distribucion de los 18 municipios de Querétaro

segun el porcentaje de poblacién en pobreza para 2010:
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FIGURA 8.
DISTRIBUCION DE LOS MUNICIPIOS DE QUERETARO SEGUN EL PORCENTAJE
DE POBLACION EN POBREZA PARA 2010
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03 Arroyo Seco, 05 Colén, 07 Ezequiel Montes, 09 Jalpan de Serra, y 18 Toliman.

01 Amealco de Bonfil, 02 Pinal de Amoles, 04 Cadereyta de Montes, 08 Huimilpan, 10 Landa de
Matamoros, 13 Pefiamiller y 15 San Joaquin.

Fuente: elaboracion propia con base en el Informe Anual sobre la Situacion de Pobreza y Rezago
Social 2015 publicado por el CONEVAL.



Los municipios con mayor porcentaje de poblacién en pobreza fueron: Pinal de
Amoles (90.4%), Amealco de Bonfil (89.7%), Landa de Matamoros (86.0%) v,
Pefiamiller (81.0%). En esos municipios mas del 80.0% de la poblacion se
encontraba en situacion de pobreza. La poblacion residente represento el 14.8%

del total de la poblacion en pobreza y el 6.1% de la entidad (112,377 personas).

Los municipios con el menor porcentaje de poblacién en pobreza, respecto de su
poblacién total fueron Corregidora (19.6%), Querétaro (29.2%), San Juan del Rio
(36.1%), Pedro Escobedo (46.6%), EI Marqués (49.2%) y Tequisquiapan
(49.3%).

En términos absolutos, los municipios que concentraron el mayor nimero de

personas en pobreza fueron:
1. Querétaro, 234,523 personas (29.2%, respecto del total de su poblacion).

2. San Juan del Rio, 87,369 personas (36.1%, respecto del total de su

poblacion).
3. El Marqués, 57,338 personas (49.2%, respecto del total de su poblacion).

4. Amealco de Bonfil, 55,813 personas (89.7%, respecto del total de su

poblacion).

5. Cadereyta de Montes, 48,455 personas (75.5%, respecto del total de su

poblacion).

Los municipios que concentraron el menor niumero de personas en pobreza
fueron San Joaquin con 6,816 personas (76.9%, respecto del total de su
poblacion) y Arroyo Seco con 8,761 personas (67.9%, respecto del total de su

poblacién).

De acuerdo con la informacion del CONEVAL, de 2010 a 2015 el porcentaje de
poblacion en situacién de pobreza moderada en el estado de Querétaro paso6 de
36.9% en 2010 a 30.3% en 2015, lo que representd una reduccion del 17.9%.
Para el mismo periodo, el porcentaje de poblacion en pobreza extrema disminuyo
de 5.2% en 2010 a 3.9% en 2015, lo que significé una disminucién del 25.0%.

92



4.2.2.

Situacion de rezago social en el ambito estatal y municipal

De acuerdo con cifras del Informe Anual sobre la Situacion de Pobreza y Rezago

Social 2016,* para 2015 habitaban en el estado de Querétaro 2,038,372 personas,

de las cuales el 16.2% presentaba alguna carencia por servicios basicos en la

vivienda; 8.5% registrd carencia en la calidad y espacios de la vivienda, y el 11.6%

tuvo alguna carencia por acceso a la alimentacion.

A continuacion se presentan las cifras de la distribucidon de la poblacién en

situacion de rezago social en el estado de Querétaro en 2015:

CUADRO 10.

DISTRIBUCION DE LA POBLACION EN SITUACION DE REZAGO SOCIAL
EN EL ESTADO DE QUERETARO, 2015

Poblacién total

Carencia por servicios
bésicos en la vivienda

Carencia por calidad
y espacios de la

Carencia por acceso
a la alimentacion

Municipio vivienda
Personas % f Personas % Personas % Personas %
Total 2,038,372 100.0 329,222 16.2 172,665 8.5 236,179 11.6
1. Querétaro 878,931 43.1 42,224 4.9 49,130 5.6 98,022 114
2. San Juan del Rio 268,408 13.2 36,200 13.9 18,758 7.1 37,196 14.5
3. Corregidora 181,684 8.9 17,829 10.1 8,136 4.5 12,599 7.1
4. El Marqués 156,275 7.7 43,942 28.8 15,707 10.1 18,438 12.1
5. Tequisquiapan 70,742 35 6,597 9.5 9,007 12.8 8,396 121
6. Cadereyta de Montes 69,549 34 28,028 41.3 11,672 16.9 11,278 16.5
7. Pedro Escobedo 68,313 34 11,403 17.1 7,631 11.3 1,667 17.6
8. Coldn 62,667 31 13,197 21.8 11,662 18.7 6,114 10.0
9. Amealco de Bonfil 61,259 3.0 29,158 48.8 9,385 154 14,461 24.3
10. Ezequiel Montes 40,572 2.0 6,887 175 5,049 12.8 4,341 11.2
11. Huimilpan 38,295 1.9 11,196 29.7 3,312 8.7 4,556 12.1
12. Toliman 28,274 14 13,603 49.4 6,256 22.3 5,848 20.8
13. Pinal de Amoles 25,623 13 19,851 83.7 5,738 22.6 3,985 15.9
14. Jalpan de Serra 26,902 13 11,649 45.0 3,347 13.0 3,385 12.9
15. Pefiamiller 20,144 1.0 15,166 78.5 3,534 17.6 2,120 10.7
16. Landa de Matamoros 17,947 0.9 12,410 72.0 1,636 9.0 1,716 9.7
17. Arroyo Seco 13,307 0.7 6,702 51.8 1,552 11.8 1,032 8.0
18. San Joaquin 9,480 0.5 3,180 344 1,153 12.2 1,025 11.0
Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe anual sobre la situacién de pobreza y rezago social 2016 publicado

por el CONEVAL.

4

Informe anual sobre la situacién de pobreza y rezago social 2016. México, 2016.

Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Planeacién, Evaluacion y Desarrollo Regional,
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En 2015, los municipios de Pinal de Amoles, Pefiamiller, Landa de Matamoros,
Arroyo Seco, Toliman, Amealco de Bonfil y Jalpan de Serra registraron mas del
45.0% de su poblacién con alguna carencia por servicios basicos en la vivienda

como son acceso al agua, drenaje publico o electricidad.

Los datos de la distribucion porcentual de la poblacion en situacion de rezago

social en el estado de Querétaro en 2015 se muestran a continuacion:
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DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA POBLACION EN SITUACION DE REZAGO SOCIAL

CUADRO 11.

EN EL ESTADO DE QUERETARO, 2015

83.7
Pinal de Amoles 22.6
15.9
78.5
Pefiamiller 17.6
10.7
72.0
Landa de Matamoros 9.0
9.7
51.8
Arroyo Seco 11.8
8.0
49.4
Toliman 22.3
20.8
48.8
Amealco de Bonfil 15.4
24.3
45.0
Jalpan de Serra 13.0
12.9
41.3
Cadereyta de Montes 16.9
16.5
34.4
San Joaquin 12.2
11.0
29.7
Huimilpan 8.7
12.1
28.8
El Marqués 10.1
12.1
21.8
Colén 18.7
10.0
17.5
Ezequiel Montes 12.8
11.2
17.1
Pedro Escobedo 11.3
17.6
13.9
San Juan del Rio 7.1
14.5
10.1
Corregidora 4.5
7.1
9.5
Tequisquiapan 12.8
12.1
4.9
Querétaro 5.6
11.4 . . . . .
0.0 20.0 40.0 60.0 80.0 100.0

m Carencia por servicios basicos en la vivienda
m Carencia por calidad y espacios de la vivienda
u Carencia por acceso a la alimentacion

Fuente: Elaboracion propia con base en el Informe anual sobre la situacion de pobreza y rezago social 2016.
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En lo que se refiere a la carencia por calidad y espacios de la vivienda, los
municipios de Pinal de Amoles y Toliman reportaron mas del 20.0% de la
poblacién con alguna carencia relacionada con pisos de tierra, techos de
material endeble, muros de material endeble o con hacinamiento. Ademas, los
mismos municipios registraron mas del 20.0% de su poblacion con inseguridad

alimentaria.

4.2.3. Zonas de atencion prioritaria en el estado de Querétaro

De acuerdo con lo establecido en el articulo 31 de la LGDS, desde 2008 el
Poder Ejecutivo Federal ha publicado anualmente la declaratoria de las ZAP con
la finalidad de asignar recursos para elevar los indices de bienestar de la
poblacién en los rubros deficitarios; establecer estimulos fiscales para promover
actividades productivas generadoras de empleo; generar programas de apoyo,
financiamiento y diversificacion a las actividades productivas regionales, y
desarrollar obras de infraestructura social necesarias para asegurar el disfrute y

ejercicio de los derechos para el desarrollo social.

De 2008 a 2011 se identificaron 11 ZAP para el estado de Querétaro con base
en los indicadores de grado de marginacién y grado de rezago social; mientras
gue de 2012 a 2016 fueron cuatro los municipios que continuaron dentro de la
declaratoria de ZAP (Amealco de Bonfil, Pinal de Amoles, Landa de Matamoros
y San Joaquin), y se incluy6 el indicador que mide el porcentaje de poblacién en

pobreza extrema, como se presenta en el cuadro 12:
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CUADRO 12.

MUNICIPIOS DEL ESTADO DE QUERETARO INCLUIDOS EN LA DECLARATORIA DE ZONAS DE ATENCION PRIORITARIA EN EL PERIODO 2008-2016,

CLASIFICADOS POR GRADO DE MARGINACION, GRADO DE REZAGO SOCIAL Y PORCENTAJE DE POBLACION EN POBREZA EXTREMA.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
s 8 S 8 S 8 S 8 S 8 S 8 S S 8 ¥ S 8 § S 8 §
P hel [3) he) [3) he) ) hel ) hel o hel o ) hel o 5] 9 [3) 5] hel 3} 5]
Municipio =} e} S e} [} e} 3] e} S o 3] o = 3] o = =} o = 3] o =
= o2 |g ¢, g @2 |/g& ¢ /€& & )& 4 £ & 5 & & 3 § E o 3
E- - BN - BN - BN O REE RS | BEE O OB O BEE
© (] (] [ © [ © © ©
e 2 E 2 = o E o £ 8 £ 8 g =& ® L8 E 8 908 E B o
“U -~ — \m - — \ﬂS - —_ \ﬂS -
d g | 8/ g | 8|3 & | g E® S g £ & & E I g EO
=} o =} o =} o =] o =} o o o o (] o o o o ) o o )
8 E 8 E 8 E 8 T |8 ® |§ ® ® 8 ® & & B 8 ®§ B8 =
o o o o o o o o o 0] o o & o o & o o & o o &
T T T T T T
1 ann?ﬁllco de alto medio alto medio alto medio alto medio alto | medio alto medio si alto medio si alto medio si alto medio si
T T T T T T
2. Pinal de muy muy muy muy . . . .
Amoles alto alto alto alto alto alto alto alto alto alto alto alto si alto alto si alto alto si alto alto si
T T T T T T
3. Arroyo Seco alto bajo alto bajo alto bajo alto bajo
T T T T T T
4. Cadereyta alto medio alto medio alto medio alto medio
de Montes
T T T T T T
5. Huimilpan alto medio alto medio alto medio alto medio
T T T T T T
6. Jalpan de . . . )
I I I I
Serra alto bajo alto bajo alto bajo alto bajo
T T T T T T
7. Landade . . . . . . . . .
alto medio alto medio alto medio alto medio alto medio alto bajo no alto bajo no alto bajo no alto bajo no
Matamoros
T T T T T T
8. Pefiamiller alto medio alto medio alto medio alto medio
T T T T T T
9. San Joaquin | alto medio alto medio alto medio alto medio alto | medio alto medio si alto medio si alto medio si alto medio si
T T T T T T
10.Toliman alto medio alto medio alto medio alto medio

Fuente: elaboracion propia con base en los Decretos de las declaratorias de las zonas de atencién prioritaria para los afios 2008 a 2016.
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El mapa de las ZAP del estado de Querétaro para el periodo 2012-2016 se
presenta a continuacion:

FIGURA 9.
ZONAS DE ATENCION PRIORITARIA DEL ESTADO DE QUERETARO, 2012-2016
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Clave y nombre de los municipios

01 Amealco de Bonfil, 02 Pinal de Amoles, 10 Landa de Matamoros, y
15 San Joaquin.

03 Arroyo Seco, 04 Cadereyta de Montes, 05 Col6én, 06 Corregidora,
07 Ezequiel Montes, 08 Huimilpan, 09 Jalpan de Serra, 11 El Marqués,
12 Pedro Escobedo, 13 Pefiamiller, 14 Querétaro, 16 San Juan del
Rio, 17 Tequisquiapan y 18 Toliman.
Fuente: elaboracion propia con base en los Decretos de las declaratorias de las zonas de atencién
prioritaria para los afios 2008 a 2016.

De acuerdo con la informacion disponible, el total de personas con un alto y muy
alto grado de marginacién en los diez municipios considerados como ZAP fue de
238,306 personas, lo que representd el 31.2% del total de personas en pobreza
en el estado. Los cuatro municipios que continuaron como ZAP representaron el
13.7% del total de personas en pobreza en el estado (104,255 personas).
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Para la implementacion del PDZP en el periodo 2009-2015, la SEDESOL firmo
acuerdos de coordinacion con los 18 municipios del estado de Querétaro. No
obstante, para el periodo 2009-2015, 8 de ellos no se incluyeron en la
Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria y 6 municipios sélo se incluyeron
de 2009 a 2011. Véase el cuadro 13.

CUADRO 13.

ACUERDOS DE COORDINACION FIRMADOS POR LA SEDESOL CON EL ESTADO DE QUERETARO
PARA LA OPERACION DEL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS, 2009-2015

Municipio Toal 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Convenios %

Total 187| 100.0 10 29 33 59 28 19 11
1.  Pefiamiller 18 9.6 1 2 5 4 3 1 2
2. Jalpan de Serra 17 9.1 1 2 3 5 1 2 3
3. Cadereyta de Montes 14 7.5 1 2 1 5 3 2 -
4.  Landa de Matamoros 14 7.5 1 2 3 3 3 1 1
5.  Pinal de Amoles 14 7.5 1 2 3 4 1 1 2
6. San Joaquin 14 7.5 1 2 3 3 1 2 2
7.  Amealco de Bonfil 13 7.0 - 2 2 8 2 1 -
8.  Arroyo Seco 13 7.0 1 2 2 4 1 2 1
9. Toliman 13 7.0 - 2 4 5 1 1 -
10. Colon 11 5.9 - 2 - 4 3 2 -
11. Huimilpan 11 5.9 1 2 2 3 2 1 -
12. San Juan del Rio 7 3.7 - 1 1 1 3 1 -
13. Ezequiel Montes 6 3.2 - 1 1 1 2 1 -
14. El Marqués 5 2.7 - 1 1 3 - - -
15. Querétaro 5 2.7 - 1 - 1 2 1 -
16. Corregidora 4 2.1 1 1 1 1 - - -
17. Pedro Escobedo 4 21 - 1 1 2 - - -
18. Tequisquiapan 4 2.1 1 1 - 2 - - -

Fuente: elaboracién propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.
municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria de 2009 a 2015.
municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria de 2009 a 2011.

Lo anterior muestra un desacierto en la focalizacion de las acciones del
programa, que puede incidir en la participacion social de los beneficiarios, ya que
las obras o servicios que se otorgan no se dirigen especificamente a la poblacién
gue presenta un alto y muy alto grado de rezago social y condiciones de pobreza
gue habita en los municipios identificados en la Declaratoria de Zonas de
Atencion Prioritaria que emite la SEDESOL con base en informacion del INEGI y
del CONEVAL.
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4.3. Contraloria social en el Programa de Atencién de Zonas Prioritarias en el

estado de Querétaro

De acuerdo con el marco juridico de la contraloria social, las instancias normativas
federales y sus representaciones en las entidades federativas son responsables
de supervisar, coordinar y operar los programas federales de desarrollo social; los
gobiernos estatales y municipales reciben los recursos transferidos para fortalecer
las acciones de contraloria social, y los beneficiarios son los responsables de

constituirse, de manera organizada y voluntaria, en comités de contraloria social.

Para la elaboracion del presente apartado se solicité informacion a la SEDESOL
sobre la implementacion del PDZP en el periodo 2009-2015, respecto del
cumplimiento de las metas previstas en las reglas de operacion del programa. Al
respecto, la dependencia informé que “el PDZP realiza la planeacién anual de
metas conforme a lo dispuesto en los Lineamientos para el registro, revision,
actualizacion, calendarizacién y seguimiento de la Matriz de Indicadores para
Resultados de los programas presupuestarios, por lo que el establecimiento de
metas e indicadores de los programas presupuestarios se realiza en el ambito

nacional’.

Asimismo, la SEDESOL informé que los indicadores de desempefio del programa
han cambiado en el periodo 2009-2015, por lo que no es posible contar con una
trazabilidad debido a que la cobertura del programa no se realiza de manera

uniforme en todo el periodo.

Respecto de la cobertura del programa, se solicitd a la SEDESOL informacion
sobre el porcentaje de localidades atendidas con acciones del programa, respecto
de la poblacién potencial. En ese sentido, la dependencia informé que no se
tienen datos para el periodo 2009-2012, y que para el periodo 2013-2014 se tiene
registrado un avance del 2.1% en el ambito nacional, lo que representa una
cobertura del 70.2%, respecto de la meta, al atender a 2,107 localidades en el
ambito nacional. Sin embargo, no es posible determinar la cobertura estatal o
municipal del programa, y durante 2015 el indicador dejo de existir, por lo que se
desconoce la cobertura de atencion del programa.
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Con base en los datos publicados en los Informes Anuales de las Actividades de
Contraloria Social en los Programas Federales de Desarrollo Social 2008-2014,
se determind que en ese periodo el nimero de programas disminuyo en 3.3% en
promedio anual al pasar de 66 programas en 2008 a 54 programas en 2014.
Mientras que el nimero de comités de contraloria social increment6 en 48.6% en
promedio anual, al pasar de 2,930 en 2008 a 31,530 en 2014, y el nUmero de
integrantes crecio a un ritmo similar en 46.7%, al pasar de 13,433 personas en

2008 a 134,124 personas en 2014, como se muestra a continuacion:

CUADRO 14.
DATOS DE CONTRALORIA SOCIAL EN PROGRAMAS FEDERALES DE DESARROLLO SOCIAL
EN EL AMBITO NACIONAL, 2008-2014

TMCA
Concepto 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

2010-2014
Numero de programas fede-
rales de desarrollo social 66 64 54 65 70 69 54 -3.3
CCS programados n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 34,984 33,482 n.c.
CCS constituidos 2,930 | 52,491 38,724 58,218 47,530 35,076 31,530 48.6
Integrantes de los CCS 13,433 | 234,343 | 153,539 | 188,737 | 184,101 160,090 134,124 46.7
Monto total de los programas
federales
(millones de pesos) n.d. n.d. nd. | 61,5925 | 76,461.4 | 114,960.5 | 164,093.8 n.c.
Monto vigilado por los CCS
(millones de pesos) 1,683.7 | 5480.2 | 36,573.7 | 55,726.4 | 53,933.1 35,911.9 37,591.2 67.8
Porcentaje de los recursos
vigilados por los CCS,
respecto del total n.c. n.c. n.c. 90.5 70.5 31.2 22.9 n.c.

Fuente: elaboracién propia con base en los Informes Anuales de las Actividades de Contraloria Social en Programas
Federales de Desarrollo Social 2008-2014.

CCs: Comités de contraloria social.
n.d.: no disponible.
n.c.: no cuantificable.

TMCA: Tasa media de crecimiento anual.

Por lo que corresponde al PDZP, de acuerdo con los datos disponibles, de 2010 a
2014 el numero de comités de contraloria social que se programs constituir
registrd un incremento del 23.6% en promedio anual, de 1,500 comités en 2010 a
3,500 comités en 2014; sin embargo, las cifras revelan que la participacion social
no se amplié de la misma forma, ya que el incremento real fue de 0.7%, al pasar
de 2,920 comités conformados en 2010 a 3,000 comités en 2014. Asimismo, se
observa que el numero de integrantes de los comités de contraloria social en el
programa se redujo significativamente, al pasar de 15,972 personas en 2010 a
13,747 personas en 2014, lo que representd una disminucién del 3.7% en

promedio anual, como se presenta en el cuadro 15:
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CUADRO 15.
EVOLUCION DE LA CONTRALORIA SOCIAL EN EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO
DE ZONAS PRIORITARIAS EN EL AMBITO NACIONAL, 2010-2014

TMCA
Concepto 2010 2011 2012 2013 2014

2010-2014
CCS programados 1,500 3,000 n.d. 3,500 3,500 23.6
CCS constituidos 2,920 3,621 3,250 n.d. 3,000 0.7
Integrantes de los CCS 15,972 16,127 15,812 n.d. 13,747 -3.7
Monto total del programa
(millones de pesos) 7,084.5 6,073.7 6,314.7 6,631.4 6,883.5 -0.7
Monto vigilado por los CCS
(millones de pesos) 3,290.6 3,676.5 2,321.2 n.d. 2,077.6 10.9
Porcentaje de los recursos vigilados
por los CCS, respecto del total 46.4 60.5 36.8 n.c. 30.2 n.c.

Fuente: elaboracién propia con base en los Informes Anuales de las Actividades de Contraloria Social en Programas
Federales de Desarrollo Social 2010-2014 y en los Presupuestos de Egresos de la Federacion de 2010 a 2014.

CCs: Comités de contraloria social.

n.d.: no disponible.

n.c.: no cuantificable.

TMCA: Tasa media de crecimiento anual.

De acuerdo con la informacion proporcionada por la SEDESOL en relacion con
la contraloria social del PDZP en el estado de Querétaro en el periodo 2009-
2014, para el primer afilo de operacién del programa no se tiene informacién
sobre los comités de contraloria social que se programaron constituir en ese afo

ni los efectivamente constituidos.

Para 2010, se constituyeron 108 comités en el estado que se integraron con 528
personas; sin embargo, para 2015 la cifra de comités se redujo sustancialmente

a 37 comités en los que participaron 206 personas. Véase el cuadro 16.

CUADRO 16.
CONTRALORIA SOCIAL DEL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS
EN EL ESTADO DE QUERETARO, 2010-2014

Concepto 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
CCS programados n.d. - 65 100 150 120 36
CCS constituidos n.d. 108 168 163 163 120 37
Integrantes de los CCS n.d. 528 n.d. 784 846 610 206

Fuente: elaboracién propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615y 2000177715.
CCs: Comités de contraloria social.
n.d.: no disponible.

El comité de contraloria social es la figura central en la estrategia de la contraloria
social, la cual es responsable de vigilar el adecuado ejercicio de los recursos de
los programas federales de desarrollo social destinados a la creacion y

mantenimiento de infraestructura, equipamiento y entrega de apoyos; dentro de
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las funciones de los comités se encuentra el llenado de formatos, principalmente

minutas, lista de asistencia, cédulas de vigilancia e informes finales.

Las cifras proporcionadas por la SEDESOL relativas a la conformacion de los
comités por municipio del estado de Querétaro en el periodo 2012-2015
muestran una disminucion en esa figura de participacion social en 77.3%, al
pasar de 163 comités en 2012 a 37 comités en 2015. Ademas, se observa que
en ese periodo se constituyeron 441 comités; sin embargo, 302 de ellos, el
68.5% se conformo en 14 municipios que no estaban incluidos en la Declaratoria

de Zonas de Atencion Prioritaria, como se muestra a continuacion:

CUADRO 17.
COMITES DE CONTRALORIA SOCIAL DEL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS
PRIORITARIAS EN EL ESTADO DE QUERETARO, 2009-2015

Ndmero de comités Variacién
Municipio 5)=(((4/1)-
P 2009 2011 o s o Sy SRy
Total n.d. n.d. 163 151 90 37 -77.3
1. Amealco de Bonfil n.d. n.d. 50 10 8 - -100.0
2. Col6n n.d. n.d. 12 24 20 - -100.0
3. Querétaro n.d. n.d. 6 44 - - -100.0
4. San Joaquin n.d. n.d. 17 4 5 1 -94.1
5. Arroyo Seco n.d. n.d. 5 2 6 1 -80.0
6. Pefiamiller n.d. n.d. 7 4 10 2 -71.4
7. Landa de Matamoros n.d. n.d. 8 8 - 4 -50.0
8. Jalpan de Serra n.d. n.d. 5 4 9 4 -20.0
9. Pinal de Amoles n.d. n.d. 8 6 3 7 -12.5
10. El Marqués n.d. n.d. 11 - - 18 63.6
11. Cadereyta de Montes n.d. n.d. 11 13 4 - n.c.
12. Corregidora n.d. n.d. 6 - - - n.c.
13. Ezequiel Montes n.d. n.d. 2 9 8 - n.c.
14. Huimilpan n.d. n.d. - 3 6 - n.c.
15. Pedro Escobedo n.d. n.d. - - - - n.c.
16. San Juan del Rio n.d. n.d. 6 12 1 - n.c.
17. Tequisquiapan n.d. n.d. 3 - - - n.c.
18. Toliman n.d. n.d. 6 8 10 - n.c.
Fuente: elaboracién propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.
n.d.: no disponible.
n.c.: no cuantificable.

municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencién Prioritaria de 2009 a 2015.

En el periodo 2012-2015 se conformaron 483 comités de contraloria social en los
18 municipios del estado de Querétaro, en los cuales se integraron 2,446

personas. Véase el cuadro 18.
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CUADRO 18.
COMITES DE CONTRALORIA SOCIAL DEL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS EN EL ESTADO DE QUERETARO POR MUNICIPIO, 2012-2015

ol 2012 2013 2014 201e

o o o o 8

Municipio 8 = 8 2 8 2 B 2 8 L
£ % S %l E % S % |[E€ % £ % | E % £ % | E % £ %

3 o 3 o 3 o 3 o 3 o

= < < < =
Total 483, 100| 2446| 100| 163| 337| 784 321 163| 337 846 346| 120 248 610 249| 37 77 206 84
1. Amealco de Bonfil 67| 139| 331 13.5| 50 746| 242 73.1| 9| 134 46 13.9| 8 119 43 13.0| ; A - -
2. Querétaro 64| 133| 331 13.5| 6 94| 36 10.9| 39| 609 201 60.7| 19| 207 o4 28.4| - N

3. Colén | 47| 97 244 100 | 12 255| 53 217 | 17| 362 87| 357 | 18| 383 104| 426 | - - -
4. San Juan del Rio | 39 81 171 70 | 6| 154, 24| 140 | 17| 436 86| 503 | 16| 410 61| 357 | - - -
5. Pinal de Amoles | 2 66 170 70 | 8 250 40 235 | 10| 31.3| 55| 324 | 7| 219 39 229 | 7| 219| 38| 212
6. San Joaquin | 33| 68| 167 68 | 17 515| 8 509 | 10| 303 57| 341 | 5| 152| 20| 120 | 1/ 30/ 5| 30
7. ElMarqués | 29| 60| 157 64| 11| 379 52| 31| - 1 - |- 1 - -| 18| 621 105 669
8. CadereytadeMontes | 20| 60 149 61| 11| 379 53 356| 14 483 74| 497 4| 138 22| 148| - NN
9. Jalpan de Serra | 22| 46 126 52| 5| 227 24| 190| 4 182 20| 159| 9| 409 56 444| 4 182| 26| 206
10. Landa de Matamoros | 25| 52| 124| 51 | 8 320 38 306 | 13| 520 66| 532 | - - - | 4l 160 20| 161
11. Pefiamiller | 2| 46| 110 45 | 7| s8] 32| 201 | 4| 182 20 182 | o| 409| 49 445 | 2| 91| 9 82
12. Toliman | 16| 33 79 32 | 6| 375 20 367 | ; - - | 10| 625 50| 633 | ] Jd - ]
13. Ezequiel Montes | 15, 31 77 31 | 2| 133 11| 143 | 9| 600 46 597 | 4l 267 20 260 | ] Jd - ]
14. Arroyo Seco | 15, 31 72 29 | 5| 333 25 347 | 3| 200 15 208 | 6| 400 27 375 | 1 67, 5 69
15. Tequisquiapan | 11| 23 60| 25 3 273 19| 3L7| 8| 727 41| 683| - - I N
16. Huimilpan | 11| 23 57/ 23| - - | 6| 545/ 32 se1| 5| 455 25 439 - N
17. Corregidora | 6| 12| 21| 09| 6 1000 21| 1000| - 1 - |- 1 - |- A - -
18. Pedro Escobedo | ol 00 o 00 | ; - ; | ; - ] | ; - ; | ; 1 - ;

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.
municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencidn Prioritaria de 2009 a 2015.
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De 2012 a 2015, la mayor cantidad de comités se conformd en Amealco de
Bonfil con 67 comités (13.9%), seguido de Querétaro, con 64 comités (13.3%).
Por el contrario, el municipio de Pedro Escobedo no registré la constitucion de
ningun comité de contraloria social para ese periodo, a pesar de haber recibido
recursos del programa, lo que refleja la nula participacion social bajo la figura de

contraloria social.

Los municipios de Amealco de Bonfil, Landa de Matamoros, Pinal de Amoles y
San Joaquin, que integraron los cuatro municipios de las ZAP del estado de
Querétaro para ese periodo, registraron 157 comités de contraloria social, lo que
representd el 32.5% del total de comités. Mientras que los 13 municipios
restantes que no fueron incluidos en la declaratoria registraron 326 comités, lo

gue significé el 67.5%

Dentro de las actividades de contraloria social que realizaron los comités en el
periodo 2009-2015, se observan tres vertientes: la difusion, la capacitacion y el
seguimiento. Al respecto, la SEDESOL inform6 que para los afios 2011 y 2012
no se cuenta con datos relativos a los informes anuales de los comités de

contraloria social conformados para la operacion del PDZP.

De acuerdo con los datos disponibles, en materia de difusion la SEDESOL
entregd a los comités 5,690 tripticos y carteles en 2009, 2010, 2014 y 2015.
Asimismo, en 2010 la SEDESOL capacité a 100 personas, y en 2013 capacité a
113 personas; no obstante, no se dispuso de informacion sobre las personas
capacitadas en 2009, 2011, 2012, 2014 y 2015.

Respecto de las acciones de seguimiento, la SEDESOL reporté la captacion de
37 informes en 2010, de 198 informes en 2011 y de 50 informes en 2013; para

los demas afios no se dispuso de informacién. Véase el cuadro 19.
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CUADRO 19.
ACCIONES DE CONTRALORIA SOCIAL EN EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO
DE ZONAS PRIORITARIAS EN EL ESTADO DE QUERETARO, 2009-2015

Acciones de contraloria social 2009 2010 2011 | 2012 | 2013 @ 2014 | 2015

I.  Acciones de difusion

Medios audiovisuales y electrénicos - - S.i. S.i. - - -
Medios presenciales - - S.i. S.i. - - -
Medios impresos 1,700 1,000 S.i. S.i. - 2,300 690
Tripticos 1,700 1,000 S.i. S.i. - | 2,000 600
Carteles - - S.i. S.i. - 300 90
Otros medios - - S.i. S.i. - - -

Il. Acciones de capacitacion

Medios audiovisuales y electrénicos - 1 S.i. S.i. - - -
Disco compacto - 1 S.i. S.i. - - -
Medios presenciales - - S.i. S.i. - - -
Medios impresos - 1,000 S.i. S.i. - - -
Manual para beneficiarios - 1,000 S.i. S.i. - - -

II.L1. Personas capacitadas 100 S.i. S.i. 113 - -

Ill. Acciones de seguimiento

Asesoria en el llenado de cédulas - - S.i. S.i. - - -
Asesoria en la vigilancia - - S.i. S.i. 1 - -
Atencién directa a beneficiarios - - S.i. S.i. - - -
Captacion de informes - 37 198 50 - - -
Entrega_—recepcién de la obra, apoyo ) ) si. si. ) ) )
0 servicio

Quejas - - S.i. S.i. - - -

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.
S.i.: sin informacion.
CCs: Comités de contraloria social.

La informacion publica y la proporcionada por la SEDESOL no son suficientes
para valorar las acciones de contraloria social que realizaron los comités, por lo
gue no es posible emitir una opinién sobre la forma en la que la participacion
social, constituida bajo esa figura, contribuy6 a la supervision de la entrega de
bienes para el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion que vive en
condiciones de pobreza o de rezago social, y al seguimiento en el ejercicio de

los recursos publicos para la ejecucion de las obras de infraestructura basica.

La participacién social en la implementacién de los programas que son
financiados mediante recursos publicos es un elemento importante para

evaluar la gestion publica, mejorar sus resultados y promover la vigilancia del
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gasto, ya que las distintas figuras y formas de participacién social constituyen
un mecanismo para que los ciudadanos coadyuven en la vigilancia de la

correcta aplicacion del gasto publico.

Los resultados muestran que, a pesar de que los comités de contraloria social
existen de forma generalizada en el estado de Querétaro, la principal debilidad
es que son figuras de participacion heterogéneas en su estructura y funciones,
con procesos no documentados, que no reciben atencion suficiente de parte de

instancias federales en cuanto a su formalizacion y operacion.

Uno de los problemas centrales de la operacion de los comités es que se
mantienen principalmente controlados por las administraciones municipales
para los efectos de su constitucién, capacitacion y canales de difusion de
actividades; si bien en algunos casos se reciben apoyos de instancias estatales
o federales, se trata s6lo de casos especificos y no de una politica publica de

impulso y apoyo a la participacion social.

Las funciones que desarrollan los comités de contraloria social son importantes
porque inhiben las posibles irregularidades en la implementacion de las
politicas publicas y las practicas inadecuadas en el ejercicio de los recursos

publicos.

De acuerdo con informacién de la Auditoria Superior de la Federacion, en 2014
se revisé una muestra de 1,651 comités de contraloria social, de un universo
de 54,901 comités de contraloria social de 22 programas federales de
desarrollo social entre los que se incluyé en PDZP, en la que se identificé lo

siguiente:
— EI37.0% (611 comités) no se constituyd oportunamente.

— En el 8.7% (143 comités) de los casos no se pudo determinar si la

constitucion fue oportuna por insuficiencias en llenado de las actas.
— EI'43.1% (712 comités) no mostré evidencia de la capacitacion recibida.

— EI 78.0% (1,287 comités) no realizo ninguna reunién adicional a la de su
constitucién, no obstante que la norma establece que se llevan a cabo

por lo menos dos reuniones mas.
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- ElI 67.8% (1,120 comités) no se constituyé equitativamente entre

hombres y mujeres.

— EI 50.2% (829 comités) no realiz6 el total de cédulas de vigilancia

establecidas en su guia operativa.

— EI 50.2% (829 comités) no entrego el informe final de las actividades de

contraloria social que preveé la norma.

Respecto de las acciones que se llevaron a cabo en el marco del programa, de
2009 a 2015 se otorgaron apoyos para los 18 municipios del estado de
Querétaro, a pesar de que no todos se incluyeron en la Declaratoria de Zonas
Prioritarias de 2009 a 2015.

El municipio que recibié la mayor proporcién de apoyos fue Querétaro con el
9.6%, seguido de Jalpan de Serra con el 9.1%. Los cuatro municipios que si
fueron incluidos en la Declaratoria de Zonas Prioritarias en el periodo de
estudio se ubicaron en los lugares siguientes: Landa de Matamoros en el tercer
lugar, con el 8.6%; Amealco de Bonfil en el quinto lugar, con el 7.7%; San
Joaquin en el octavo lugar, con el 6.9%, y Pinal de Amoles en el noveno lugar,

con el 6.1%. Véase el cuadro 20.
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CUADRO 20.

APOYOS OTORGADOS MEDIANTE EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS

EN EL ESTADO DE QUERETARO POR MUNICIPIO Y TIPO DE APOYO, 2009-2015
o % Calidad y Apoyos Servicios Infraestructura iirt;gggzc?:
Municipio Total espacios en % ; % bésicos en % social % %
v la vivienda CEMEIEMENEeS la vivienda comunitaria 0 caso de-_
contingencia

Total 5,228 100.0 3,452 66.0 832 15.9 738 14.1 146 2.8 60 11
1. Querétaro 501 9.6 351 70.1 59 11.8 74 14.8 17 34 - 0.0
2. Jalpan de Serra 475 9.1 326 68.6 78 16.4 49 10.3 10 2.1 12 25
3. Landa de Matamoros 451 8.6 281 62.3 66 14.6 73 16.2 21 4.7 10 2.2
4. Pefiamiller 435 8.3 288 66.2 71 16.3 52 12.0 12 2.8 12 2.8
5. Amealco de Bonfil 401 7.7 237 59.1 81 20.2 69 17.2 14 &5 - 0.0
6. San Juan del Rio 391 7.5 252 64.5 60 15.3 e 19.7 2 0.5 - 0.0
7. Cadereyta de Montes 390 7.5 251 64.4 82 210 46 11.8 11 2.8 - 0.0
8. San Joaquin 360 6.9 268 74.4 38 10.6 51 14.2 8 0.8 - 0.0
9. Pinal de Amoles 319 6.1 196 61.4 36 11.3 64 20.1 12 3.8 11 34
10. Col6n 286 55 202 70.6 29 10.1 43 15.0 12 4.2 - 0.0
11. Arroyo Seco 262 5.0 178 67.9 40 15.3 27 10.3 6 23 11 4.2
12.  Huimilpan 236 4.5 146 61.9 47 19.9 29 12.3 14 5.9 - 0.0
13. Toliméan 232 4.4 161 69.4 29 12.5 28 12.1 10 4.3 4 1.7
14. El Marqués 175 3.3 118 67.4 46 26.3 11 6.3 - 0.0 - 0.0
15. Ezequiel Montes 94 18 57 60.6 12 12.8 24 255 1 11 - 0.0
16. Corregidora 78 15 56 71.8 19 24.4 3 3.8 - 0.0 - 0.0
17. Pedro Escobedo 78 15 36 46.2 26 333 15 19.2 1 13 - 0.0
18. Tequisquiapan 64 12 48 75.0 13 20.3 3 4.7 - 0.0 - 0.0

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.

n.s.: no significativo.

municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencion Prioritaria de 2009 a 2015.
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En el periodo de estudio, se observa que el 66.0% de las acciones se orientaron a
mejorar la calidad y espacios en la vivienda como son la construccion de pisos,
muros o techos firmes, la instalacion de fogones ecolégicos, asi como la
construccion de bafios o la instalacion de letrinas; el 15.9%, para apoyos
complementarios como estudios o talleres; el 14.1%, para dotar de servicios
basicos en la vivienda a la poblacion mediante obras para garantizar el acceso al
agua potable, introducir o ampliar la red eléctrica y proveer saneamiento basico
como el drenaje, el alcantarilado y los rellenos sanitarios; el 2.8%, para
infraestructura social comunitaria, y el 1.1%, para atender situaciones de
emergencia o contingencia. Véase el cuadro 21.

CUADRO 21.
OBRAS REALIZADAS Y SERVICIOS OTORGADOS MEDIANTE EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO
DE ZONAS PRIORITARIAS EN EL ESTADO DE QUERETARO POR TIPO DE APOYO, 2009-2015

Tipo de apoyo / Obra o servicio Total % | | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Total 5,228 | 100.0 | 299 | 1,132 | 1,447 827 | 600 781 | 142
Calidad y espacios en la vivienda 3452 | 66.0| 108| 206 1’22 673| 357| e86| 136
Piso 1,265 | 24.2 23 77| 839 192 71 63 -
Fogon ecolégico 1,018 | 19.5 1 78| 322 363 84 170 -
Bafios y letrinas 760 | 145 84 51 125 118 | 202 180 -
Techo 262 5.0 - - - - - 133| 129
Cuarto adicional 89 17 - - - - - 89 -
Muros 58 1.1 - - - - - 51 7
Apoyos complementarios 832 | 15.9 21| 797 7 1 6 - -
Estudios 797 | 15.2 4 780 6 1 6 - -
Taller 35 0.7 17 17 1 - - - -
Servicios basicos en la vivienda 738 | 14.1| 133| 105, 103 80| 232 79 6
Agua 301 5.8 74 66 52 24 36 43 6
Electrificacion 261 5.0 22 22 15 38| 158 6 -
Drenaje y alcantarillado 168 32 36 15 34 16 37 30 -
Relleno sanitario 8 0.2 1 2 2 2 1 - -
Infraestructura social comunitaria 146 2.8 37 24 51 13 5) 16 -
Centro comunitario de aprendizaje 93 1.8 12 14 51 13 - 3 -
Infraestructura educativa 49 0.9 25 10 - - 5 9
Infraestructura deportiva 2| ns. - - - - - 2 -
Infraestructura de salud 1| ns. - - - - - 1 -
Banco de alimentos 1| ns. - - - - - 1 -
Situacién de emergencia o contingencia 60 1.1 - - - 60 - - -
Contingencia 60 1.1 - - - 60 - - -

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacion publica nims. 2000177615 y 2000177715.
n.s.: no significativo.
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La poblacién beneficiaria del programa en el periodo 2009-2015 fue de 56,291

personas en todo el estado; los datos de la SEDESOL muestran que la mayor

proporcion de poblacion que recibid apoyo del programa se localizé en el

municipio de Querétaro con el 15.9%. Los municipios de Amealco de Bonfil,

Landa de Matamoros, Pinal de Amoles y San Joaquin atendieron al 32.5% del

total de los beneficiarios.

Ademas, se observa que los municipios de Corregidora, EI Marqués, Pedro

Escobedo, Querétaro, San Juan del Rio y Tequisquiapan, cuyo porcentaje de

pobreza de acuerdo con el CONEVAL es menor del 50.0%, beneficiaron al

32.3% poblacién. Véase el cuadro 22.

EN EL ESTADO DE QUERETARO POR MUNICIPIO, 2009-2015

CUADRO 22.
POBLACION BENEFICIARIA DEL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS

Municipio Total % || 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
Total 56,291 | 100.0 | 14,069 | 4,089 | 11,335| 6,136 | 7,583 | 12,009 | 1,070
1 Querétaro 8,935| 159 174 65 308 439| 2,031 5918 -
2. Amealco de Bonfil 5906 | 105| 1,808 471| 2,023 | 1,054 250 300 -
3. Pinal de Amoles 5,444 9.7| 2,882 321 404 898 370 569 -
4, Landa de Matamoros 4,957 88| 1,279 870 698 401 594 981 134
5. San Juan del Rio 4,041 7.2 233 31 535 215| 1,777| 1250 -
6. Pefiamiller 3,419 6.1 715 476 843 149 223 761 252
7. Jalpan de Serra 3,135 56| 1,200 598 928 163 149 67 30
8. Colon 3,110 55 457 37 490 609 606 911 -
9. Cadereyta de Montes 2,938 52 997 290 829 395 390 37 -
10. Arroyo Seco 2,474 4.4 1,059 384 580 191 1 259 -
11. El Marqués 2,392 42 357 - 903 478 - 654
12. San Joaquin 1,960 35 166 249 507 348 456 234 -
13. Huimilpan 1,834 3.3 788 93 625 90 104 134 -
14. Toliman 1,802 3.2 757 52 344 180 129 340 -
15. Pedro Escobedo 1,642 29 485 66 977 114 - - -
16. Ezequiel Montes 1,154 2.1 167 37 107 102 503 238 -
17. Tequisquiapan 774 14 469 49 51 205 - - -
18. Corregidora 374 0.7 76 - 183 105 - 10 -
Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacion publica nims. 2000177615 y 2000177715.

municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencién Prioritaria de 2009 a 2015.
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Por lo que se refiere al monto de los recursos ejercidos en el programa de 2009
a 2015, el 44.7% se destin6 a garantizar el acceso a los servicios basicos en la
vivienda; el 35.3%, a infraestructura social comunitaria; el 19.1%, a mejorar la
calidad y espacios en la vivienda; el 0.8% para apoyos complementarios, y el
0.1% se destin6 a casos de emergencia o contingencia. Véase el cuadro 23.

CUADRO 23.
RECURSOS EJERCIDOS EN EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS
EN EL ESTADO DE QUERETARO POR TIPO DE APOYO, 2009-2015
(Miles de pesos)

Tipo de apoyo Total % | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

986,102.1 196,333.6 | 76,678.5| 180,251.0 | 91,633.2| 211,196.4 | 199,872.4 | 30,136.9

Total 100.0

Servicios basicos

en la vivienda 440,695.3 | 44.7| 58,315.2| 34,556.6| 55,226.2| 59,181.1| 142,633.6| 90,782.5 -

Infraestructura

- - 348,376.0 | 35.3| 66,058.8| 36,914.7| 89,691.8| 21,778.7| 64,130.7| 59,201.5| 10,599.8
social comunitaria

Calidad y
espacios en la 187,958.1 | 19.1| 70,764.3 3,278.7 | 33,296.9 9,618.9 1,573.8| 49,888.3| 19,537.1
vivienda

Apoyos

. 8,246.2 0.8 1,195.3 1,928.5 2,036.1 228.0 2,858.3 - -
complementarios
Situacién de
emergencia o 8265| 0.1 - - - 826.5 - - -
caso de
contingencia

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacién publica nims. 2000177615 y 2000177715.

En cuanto a la distribucion de los recursos por municipio, la mayor proporcion de
los recursos se asigné al municipio de Querétaro, con el 16.1% y Tequisquiapan
registré la menor proporcion con el 0.7%. Los cuatro municipios incluidos en la
Declaratoria de Zonas de Atencién Prioritaria reportaron el 30.0% del total de los
recursos ejercidos de 2009 a 2015 en el estado, como se muestra a

continuacion:
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CUADRO 24.

RECURSOS EJERCIDOS EN EL PROGRAMA PARA EL DESARROLLO DE ZONAS PRIORITARIAS

EN EL ESTADO DE QUERETARO POR MUNICIPIO, 2009-2015
(Miles de pesos)

Municipio Total % | 2009 % 2010 % 2011 % 2012 % 2013 % 2014 % 2015 %
Total 986,102.1 | 100.0 | 196,333.6 | 100.0 | 76,678.5| 100.0 | 180,251.0 | 100.0 | 91,633.2 | 100.0 | 211,196.4 | 100.0 | 199,872.4 | 100.0 | 30,136.9 | 100.0
1. Querétaro 158,808.0 16.1 2,960.6 15| 2,097.0 2.7 1,085.1 0.6 1,966.4 21| 72,039.8 34.1| 78,659.1 394 -/ nc.
2. Pinal de Amoles 94,291.8 9.6 27,9793 14.3| 7,107.6 9.3 | 16,219.6 9.0| 7,078.9 7.7| 15,419.6 73| 12,8112 6.4| 7,6756| 255
3. Amealco de Bonfil 87,159.6 8.8 | 21,027.7 10.7 | 7,250.2 9.5| 23,196.6 12.9| 21,0485 | 23.0 5,628.0 2.7 9,008.5 4.5 = n.c.
4. Landa de Matamoros 68,168.7 69| 15311.2 7.8| 6,563.0 8.6 | 12,730.9 7.1 | 3,726.0 41| 14,570.6 6.9 | 13,804.8 6.9 14622 4.9
5. Jalpan de Serra 68,154.8 69| 17,5199 89| 66713 8.7| 17,649.3 9.8 | 7,856.6 8.6 4,917.0 2.3 9,618.5 48| 39223| 13.0
6. SanJuan del Rio 64,244.7 6.5 1,002.1 05| 1,765.7 2.3 1,790.3 1.0| 1,340.1 15| 48,8820 23.1 9,464.6 4.7 -/ nc.
7. Huimilpan 62,254.6 6.3 | 18,959.7 9.7| 48139 6.3 | 30,395.0 16.9 3124 0.3 5,156.8 24 2,616.8 13 -/ nc.
8. Cadereyta de Montes 61,993.1 6.3| 17,7224 9.0| 48958 6.4 | 12,612.6 7.0 75041 8.2 | 10430.1 4.9 8,828.2 4.4 -/ nc.
9. Colon 57,255.8 5.8 7,851.1 40| 4,0115 5.2 5,985.0 3.3| 11,573.0| 126 9,120.7 4.3 | 18,7145 9.4 - n.c.
10. Pefiamiller 47,981.6 4.9 7,544.7 3.8| 45943 6.0 11,967.5 6.6 25214 2.8 6,721.7 3.2 8,947.2 45| 5684.8| 18.9
11. San Joaquin 45,898.9 4.7 9,901.6 5.0 4,130.8 5.4 9,241.1 51| 7,669.6 8.4 6,468.6 3.1 6,531.0 3.3| 1,956.2 6.5
12. Arroyo Seco 41,734.1 4.2 9,302.8 4.7| 6,703.3 8.7 7,791.2 43| 4,889.6 5.3 4,327.8 2.0 7,413.2 3.7| 1,306.3 4.3
13. Toliman 40,533.1 41| 11,251.8 5.7| 5,455.7 7.1 8,937.5 5.0 979.3 11 4,515.2 2.1 9,393.6 4.7 - n.c.
14. El Marqués 30,611.7 31 3,881.2 20| 31373 4.1 8,387.1 4.7 | 7,076.5 7.7 - n.c. - n.c.| 81296 | 27.0
15. Ezequiel Montes 22,2755 23| 10,235.0 52| 27789 3.6 1,913.3 11 414.1 0.5 2,998.6 14 3,935.6 2.0 -l nc.
16. Pedro Escobedo 19,386.2 2.0 6,935.4 35| 2386.1 3.1 7,854.7 44| 22100 2.4 - n.c. - n.c. -l nc.
17. Corregidora 8,361.5 0.8 4,044.5 21| 1,289.8 1.7 2,313.0 1.3 588.5 0.6 - n.c. 125.7 0.1 - n.c.
18. Tequisquiapan 6,988.3 0.7 2,902.7 15| 1,0265 1.3 181.1 0.1| 28781 3.1 - n.c. - n.c. - n.c.

Fuente: elaboracion propia con base en las solicitudes de informacién pablica nims. 2000177615y 2000177715.

n.c.:

no cuantificable.

municipio incluido en la Declaratoria de Zonas de Atencién Prioritaria de 2009 a 2015.

113




5. Conclusiones y propuestas
5.1. Conclusiones

La importancia de la evaluacion de las acciones de contraloria social que
fueron objeto de evaluacion de este estudio radica en que se emplean recursos
publicos para realizarlas, por lo que atendiendo a los principios de eficiencia,
eficacia, economia, transparencia y honradez establecidos en el articulo 134
constitucional, resultan de especial interés para valorar su contribucion en la

instrumentacion de las politicas de desarrollo social.

En los afos recientes, el Gobierno Federal, asi como los gobiernos estatales y
municipales se han preocupado por afirmar y reafirmar que la participacion
ciudadana es vital para que las decisiones gubernamentales gocen de
legitimidad, y de ahi la relevancia del binomio inseparable de democracia y
participacion ciudadana. Sin embargo, los resultados de esta investigacion
muestran que dicha participacion no sucede de la forma deseada por las
partes, por lo que surgen las interrogantes de si se trata sélo de una pieza
discursiva o si la sociedad no participa porque es indiferente a la accion

gubernamental.

Los diferentes estudios relativos a la participacion social han mostrado la
complejidad para valorar efectivamente su contribucion en la implementaciéon y
evaluacion de las politicas publicas. Por lo anterior, es preciso buscar nuevos
enfoques y metodologias que contribuyan a la evaluacién objetiva del efecto
gue tiene la participacion en la consecucion de la soluciéon a los problemas

publicos.

Con base en el marco normativo analizado para esta investigacion, la
participacion ciudadana, y particularmente el modelo de contraloria social, es el
conjunto de acciones que realiza la ciudadania de manera organizada para
contribuir en el desarrollo local en el marco de la democracia participativa. Sin
embargo, el disefio de los programas de desarrollo social no considera la

propia participacion social en su disefio; en consecuencia, es necesario no solo
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pensar en ella a partir de la implementacién, pues, como ya se demostrod, se

cae en la improvisacion.

Una de las limitantes mas importantes en el disefio del modelo de contraloria
social es que las actividades a las que se hacen referencia en los lineamientos
para la integracion y operacion de los comités de contraloria social no se
detallan en las reglas de operacién de cada programa de desarrollo social, por
lo que la SEDESOL, las representaciones locales de la SEDESOL en las
entidades federativas, la Administracion Publica estatal y los municipios, son
los responsables de integrar a los comités con base en normativa local o en
algunos casos sin una normativa especifica, lo que ocasiona que los comités
operen sin un referente, ni herramientas, ni instrumentos y mucho menos

capacitacién que encauce la operacion de esos 6rganos de participacion social.

Es relevante sefialar que, si bien es cierto que para efectos de esta
investigacion la SFP y la SEDESOL pueden convertirse en juez y parte,
también lo es que la sociedad tiene el derecho de exigir el control de los
recursos publicos y de las actividades que se realizan durante y ex-post, y que
dicho control se ejecute en una esfera democrética en donde todos los actores
sociales intervengan y sean capaces de cuestionar, ajustar y direccionar el

camino que han de seguir los recursos que administra el Estado.

El marco normativo de la figura de contraloria social no delimita con precision
los mecanismos de coordinacion entre los ambitos federal y municipal, lo que
se refleja en la heterogeneidad de la estructura y funciones de los comités que
no cuentan con procesos documentados de las actividades que realizan. Es
indispensable que la sociedad organizada advierta que sus acciones tienen un

efecto positivo en la solucion de los problemas publicos.

Asimismo, se observa que las areas responsables de orientar las acciones de
los comités de contraloria social en los municipios no cuentan con areas
homologadas para la atencion éstos, ya que si bien existen algunas areas de

capacitacién y seguimiento, prevalece la falta de programas de trabajo y de
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sistemas de informacién para dar seguimiento a los temas relacionados con la

participacion social.

Los resultados que se obtuvieron en este estudio, respecto de la
implementacion de la contraloria social en el PDZP en el estado de Querétaro,
muestran que la SEDESOL no cuenta con informacion sobre el registro e
informacion de los comités; no establece mecanismos de coordinacion con los
municipios que reciben recursos del programa para la integracién vy
seguimiento de los comités de contraloria social; no dispone de informacion
sobre la captacidn, el seguimiento y la atencion de las quejas y denuncias de
los comités, y los informes de resultados de las actividades son insuficientes
para realizar una evaluacion sobre el desempefio de dichas figuras de
participacion social, a fin de identificar las fortalezas y areas de oportunidad.
Asimismo, se observa la falta de mecanismos de evaluacion de las acciones de

contraloria social por parte de la SEDESOL.

Otra de las limitaciones que se presentan dentro de la evaluacién de los
resultados de los programas sociales se relaciona con la desvinculacion que
existe entre el disefio de las politicas publicas y la implementacion de las
mismas, ya que, en varias ocasiones, los operadores de las politicas las
ejecutan de manera discrecional, lo que limita la efectividad de las mismas y la
posibilidad de evaluar de manera objetiva el cumplimiento de objetivos y metas.
Ademas, se hace visible el descontento social y la animadversion a participar
en la instrumentacibn de proyectos que no se orientan a resolver las

necesidades inmediatas de la poblacién.

La oportunidad en la constitucion de los comités de contraloria social es
importante porgque en algunos casos los recursos presentan un periodo
avanzado en su ejercicio o los proyectos se encuentran concluidos cuando
estos se formalizan, por lo que no se garantiza que los comités realizaron un

seguimiento adecuado de las acciones del programa.

Actualmente, en México se tiene una medicion multidimensional de la pobreza,

la cual contabiliza a la poblacion que vive con carencias en alimentacion,
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educacion, seguridad social, salud y condiciones de vivienda. Sin embargo,
existe un incremento en los programas de desarrollo social que no tienen
medidas de supervision como son padrones de beneficiarios, reglas de
operacion o lineamientos y, ademas, carecen de evaluaciones de resultados.
Es por lo que propongo que los beneficiarios de los programas de desarrollo
social cuenten con mecanismos institucionales que faciliten la participacion de
manera activa en las politicas de desarrollo social mediante el control de los

recursos, a fin de que éstos se apliquen de manera adecuada.

Los programas de desarrollo social tienen varias finalidades: la primera es la
prevencion mediante la ruptura del ciclo intergeneracional de la pobreza; la
segunda, disminuir las brechas de desigualdad, y la tercera, promover la
participacion social en las politicas publicas como factor de cohesion social, por
lo que es importante evaluar su contribucion en la solucién de los problemas

publicos.

La participacion social contribuye a fortalecer la democracia y fomentar la
transparencia del ejercicio del gasto publico; no obstante, se carece de un
marco normativo claro y preciso para apoyar la presencia de la participacion
social en la etapa de control administrativo del gasto publico, debido a las
disposiciones en la materia se encuentran dispersas en diversos instrumentos

normativos, lo que provoca una vision dividida del proceso participativo.

Las funciones que desarrollan los comités de contraloria social, en el marco de
la politica de desarrollo social, son relevantes porque disminuyen las posibles
irregularidades en la implementacion de las politicas publicas y las practicas

inadecuadas en el ejercicio de los recursos publicos.

Por un lado, la participacién ciudadana debe reconocer que el bien comudn
repercute en el bien individual, y por otro, debe existir una respuesta
institucional de la Administraciéon Publica a las acciones de contraloria social

porgque de otro modo esta figura carece de sentido.

La participacién ciudadana debe tomarse como un elemento indispensable para

la vida democratica y para una exitosa implementacion y evaluacion de politicas
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publicas que dé respuesta efectiva y eficiente a las demandas sociales,

especialmente en materia de desarrollo social.

Con base en los resultados de la investigacion, no es posible valorar la
contribucion de las acciones de la contraloria social en el desempefio de los
programas sociales, ya que no existe una adecuada focalizacién de las acciones
que permita medir la incidencia de la participacion social en la implementacion

de la politica publica estudiada.

Asimismo, no es posible determinar si la contraloria social es un mecanismo
adecuado de participacion ciudadana para vigilar el cumplimiento de los
objetivos y las metas de los programas de desarrollo social, ya que, para efectos
de este estudio, la informacion no es homogénea ni se tienen datos suficientes
del periodo de estudio, a fin de valorar las acciones de contraloria social en el
programa de referencia, por lo que tampoco es posible determinar si las
acciones de contraloria social tienen un efecto positivo en la implementacion de

los programas de desarrollo social.

Adicionalmente, fue posible comprobar la hipétesis de que la participacion social
se concibe como el derecho de las personas y organizaciones a intervenir e
integrarse, individual o colectivamente en la formulacion, ejecucion y evaluacién
de las politicas, programas y acciones del desarrollo social y que la contraloria
social se define como el mecanismo de los beneficiarios, de manera organizada,
para verificar el cumplimiento de las metas y la correcta aplicaciéon de los
recursos publicos asignados a los programas de desarrollo social. Sin embargo,
el disefio del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, respecto de las
acciones de contraloria social, no proporcion6 las herramientas necesarias a los
ciudadanos para controlar de manera efectiva los proyectos y acciones que se

realizaron en el marco del programa.

A continuacion presento las acciones de mejora que considero deben realizarse
para que la contraloria social, particularmente en los programas de desarrollo
social, sea un mecanismo efectivo para contribuir en el cumplimiento de las

metas de los programas y la correcta aplicacion de los recursos publicos.
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5.2. Propuestas

Con base en las limitaciones identificadas durante la investigacion, considero

relevante tomar en cuenta una serie de aspectos que pueden contribuir en el

fortalecimiento de la figura de la contraloria social como un mecanismo de

participacion social efectivo en la implementaciébn de politicas publicas de

desarrollo social, dentro de las cuales se encuentran los siguientes:

X/
L X4

X/
L X4

X/
°

En relacion con el disefio normativo de la contraloria social, es pertinente
delimitar con claridad el ambito de intervencion en la fase de control de la
gestion publica en la Ley General de Desarrollo Social y su reglamento, ya
gue dicha figura puede convertirse en un eficaz colaborador en la

implementacion de las politicas publicas.

Se requiere identificar con precision en las reglas de operacion de cada
programa de desarrollo social el monto destinado para ejercer las acciones
de contraloria social, asi como los resultados esperados en términos no soélo
de la conformacion de los comités de contraloria social, sino de la
vinculacién de éstos con el avance en la ejecucion de las obras y los

proyectos.

Definir en las reglas de operacion de cada programa o, en su caso, en los
manuales correspondientes, en perfil minimo con el que deberan contar los
integrantes de los comités, a fin de garantizar que la participacion social
contribuya efectivamente en la supervision del cumplimiento de objetivos y
metas. Los comités de contraloria se integran por ciudadanos que son los
actores indispensables para garantizar la efectiva participacion ciudadana y
gue tienen en sus manos la responsabilidad de verificar que la ejecucién de

las obras y proyectos se realice conforme a lo programado.

Con base en la normativa federal, se considera pertinente disefiar
lineamientos para la promocion y operacion de la contraloria social en el
ambito local, a fin de que los gobiernos estatales y municipales cuenten con

normas especificas para garantizar la objetividad y la claridad necesaria para
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X/
L X4

X/
L X4

X/
°

la ejecucion de las acciones a cargo de los comités de contraloria social.
Ademas, es necesario establecer en dichos lineamientos los mecanismos de
coordinacion indispensables en los tres 6rdenes de gobierno, con la finalidad
de evitar la duplicidad de funciones, y los medios de colaboracion
interinstitucionales entre la SEDESOL y la SFP para definir el &mbito de

responsabilidad institucional en materia de contraloria social.

Se requiere valorar la instrumentacion de la estrategia de contraloria social
en todos los programas de desarrollo social, ya que actualmente ésta sélo se
incluye en los programas que otorgan subsidios mediante reglas de

operacion.

Facilitar, por parte de la SEDESOL, el acceso de las figuras de participacion
social a la informaciébn oportuna sobre los programas publicos v,
consecuentemente, hacer viable la supervision del gasto publico y, en su
caso, el avance de obra, ya que es indispensable la disponibilidad de
informacidn sobre las obras y servicios que se realizan en su entorno para

valorar el desempefio de la gestion gubernamental.

Sensibilizar y capacitar a los servidores publicos involucrados en la
implementacion de los programas de desarrollo social de los tres érdenes de
gobierno, acerca de la importancia de la participacion social como un

mecanismo para dotar de legitimidad la accidon gubernamental.

Establecer los mecanismos necesarios para que las dependencias y
entidades federales y estatales brinden a los beneficiarios de las obras y
acciones informacién “ex-ante”, durante y “ex-post” de los costos, metas
fisicas, caracteristicas técnicas, modalidad de ejecucion y periodo de la obra

0 entrega de los apoyos.

Definir y reglamentar los requisitos para la constitucion, integracion y
operacion de las figuras de contraloria social, ya que actualmente las
definiciones son genéricas e insuficientes; se requiere detallar cuales son las

funciones y responsabilidades de cada miembro del comité.
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X/
L X4

X/
L X4

Integrar un padron Unico de comités de contraloria social para fortalecer el
proceso de registro y facilitar la identificacion de dichas figuras en la

ejecucion de obras o acciones de los programas de desarrollo social.

Dentro de las reglas de operacion de los programas se debe establecer
como requisito que los comités dispongan de un programa de trabajo acorde
con el proyecto a realizar, a fin de calendarizar las reuniones de los comités
de contraloria social; ofrecer capacitacion sobre el llenado de cédulas e
informes; recibir solicitudes de informacion; verificar el cumplimiento de los
plazos para la ejecucién del proyecto, y dar seguimiento a las quejas
presentadas ante las instancias de control competentes.

Establecer en las reglas de operacion de los programas una periodicidad
minima para el llenado de las cédulas que registran los resultados de las
actividades realizadas durante la ejecucion de los programas, y garantizar
gue el informe final que se formula al concluir la obra sea publicado y
difundido, con el propdsito de fortalecer los mecanismos de transparencia de

los recursos publicos.

Fomentar el uso de las tecnologias de la informacion y comunicacion como
es el Sistema Informético de Contraloria Social para el manejo de la
informacién que se genera en esta estrategia de participacion, con la
finalidad de contar con herramientas para el registro de los comités de

contraloria social y de sus actividades.

Garantizar la efectividad de los mecanismos para la recepcion y atencion de
guejas y denuncias de los comités de contraloria social y, en su caso, contar
con instrumentos juridicos coercitivos, ya que no han mostrado tener el
alcance necesario para detectar posibles irregularidades en la aplicacién de

los recursos publicos.

Las propuestas sefaladas tienen como proposito fortalecer la figura de contraloria

social como un mecanismo eficaz para cumplir con los principios de transparencia

y acceso a la informacion; la rendicion de cuentas; la participacion ciudadana vy el

uso de tecnologias de la informacion.
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Lista de siglas y acronimos

APF

CONAPO

CONEVAL

CPEUM

DOF

INEGI

LGDS

PAM

PATCS

PAZAP

PDZP

PETCS

PRONASOL

ROP

SEDATU

SEDESOL

SFP

ZAP

Administracion Publica Federal

Consejo Nacional de Poblacién

Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
Diario Oficial de la Federacion

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

Ley General de Desarrollo Social

Programa de Atencién a Microrregiones

Programa Anual de Trabajo de Contraloria Social

Programa de Apoyo a Zonas de Atencion Prioritarias
Programa para el Desarrollo de Zonas de Atencion Prioritaria
Programa Estatal de Trabajo de Contraloria Social

Programa Nacional de Solidaridad

Reglas de Operacion del Programa

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano
Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de la Funcion Publica

Zonas de Atencion Prioritaria

122



Glosario de términos

Acceso a la
alimentacion

Acceso a la
seguridad social

Acceso a los
servicios basicos
en la vivienda

Acceso a los
servicios de salud

Actividades de
contraloria social

Beneficiario
Calidad y espacios

de la vivienda

Ciudadania

Comités de
contraloria social

Contraloria social

Corresponsabilidad

Poblacién con restricciones moderadas o0 severas para
acceder en todo momento a comida suficiente para llevar una
vida activa y sana.

Poblacion que estando ocupada no cuenta con prestaciones
sociales; no es jubilada o pensionada; no es familiar directo de
alguna persona en los dos casos anteriores, es mayor de 65
aflos y no cuenta con el apoyo de algun programa de
pensiones para adultos mayores.

Poblacién en vivienda sin acceso al servicio de agua de la red
publica, drenaje, electricidad o que usa lefia o carbdn sin
chimenea para cocinar.

Poblacién no adscrita a servicios médicos en instituciones
publicas o privadas ni adscrita al Seguro Popular.

Aquellas que realizan los beneficiarios de los programas de
desarrollo social orientadas al seguimiento y supervision de
dichos programas.

Aquellas personas que forman parte de la poblacion atendida
por los programas de desarrollo social que cumplen los
requisitos de la normativa correspondiente.

Poblacién en viviendas con piso, techo o muros de material
inadecuado, o con un nimero de personas por cuarto mayor o
igual que 2.5.

Se refiere a un tipo de igualdad basica asociada al concepto
de pertenencia a una comunidad politica, que es equivalente al
reconocimiento de los derechos y las obligaciones de los que
todos los individuos estan dotados en virtud de su pertenencia
a un Estado.

Se integran por los beneficiarios de los programas de
desarrollo social, constituidos con tal caracter ante la
dependencia o entidad que tenga a su cargo el programa, a fin
de verificar la adecuada ejecucion de las acciones, la correcta
aplicacion de los recursos publicos asignados y el
cumplimiento de las metas.

Mecanismo de los beneficiarios de los programas de desarrollo
social para verificar el cumplimiento de las metas y la correcta
aplicacion de los recursos publicos asignados a los programas,
con el proposito de contribuir a que la gestion gubernamental y
el manejo de los recursos publicos se realicen con
transparencia, eficacia, legalidad y honradez.

Acto mediante el cual servidores publicos y beneficiarios de los
programas de desarrollo social asumen una responsabilidad
compartida en la obra, apoyo o servicio que se brinda.
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Democracia

Democracia
participativa

Democracia
representativa

Guia operativa

Impacto social

Indicador de
gestion

Indicador de
resultados

Infraestructura
social basica

Instancia ejecutora

Instancia normativa

Linea de bienestar

La democracia proviene de los vocablos griegos demos, que
significa pueblo y cratos que significa mando, poder o
gobierno. En el sentido literal, por democracia se entiende el
gobierno del pueblo o el gobierno para el pueblo.

Es una forma de intervencion ciudadana que favorece la
relacion entre gobernantes y gobernados en el marco de la
democracia representativa, con el propésito de ejercer
acciones proactivas en aquellos temas de interés comun y
afectacion colectiva.

Forma de gobierno caracterizada por la eleccion de los
gobernantes por los gobernados para el ejercicio de la funcién
publica, quienes expresan la voluntad popular y actuaran en
beneficio de sus intereses.

Documento que contiene los formatos en los que se registrara
la informacién de las diversas actividades de promocion y
operacién de la contraloria social.

Es el efecto previsto de un proyecto en las condiciones de vida
de la poblacion; engloba los diversos beneficios que
proporciona el proyecto y que en términos cualitativos o
cuantitativos- justifican el monto de la inversion.

Herramienta cuantitativa o cualitativa que permite mostrar a
manera de indicios y sefiales aspectos relacionados con la
gestion de una intervencion publica tales como la entrega de
bienes y servicios a la poblacién y procesos

Herramienta cuantitativa o cualitativa que permite mostrar a
manera de indicios y sefiales el resultado o cambio en las
condiciones de vida de la poblacibn derivados de la
implementacién de una intervencion publica

Bienes o0 servicios de uso comun de la poblacion como
caminos pavimentados, alcantarillado, sistemas de
comunicacion, infraestructura educativa, deportiva y de salud,
entre otros.

Dependencia o entidad que realiza las obras, apoyos o
servicios materia de los programas de desarrollo social, con
cargo a los recursos publicos de los citados programas y que
son corresponsables de la promocién de la contraloria social.

Dependencia o entidad que tiene a su cargo el programa de
desarrollo social y es corresponsable directa de la promocién
de la contraloria social.

Es la suma de los costos de la canasta alimentaria y no
alimentaria, permite identificar a la poblacion que no cuenta
con los recursos suficientes para adquirir los bienes y servicios
que requiere para satisfacer sus necesidades basicas, aun si
hiciera uso de todo su ingreso.
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Linea de bienestar
minimo

Localidad

Marginacion

Municipio de alta
marginacion

Municipio de muy
alta marginacion

Padrén

Participacion
comunitaria

Participacion social

Pobreza

Equivale al costo de la canasta alimentaria, permite identificar
a la poblacién que, aun al hacer uso de todo su ingreso en la
compra de alimentos, no puede adquirir lo indispensable para
tener una nutricion adecuada.

La circunscripcion territorial en la que se ejecuta un programa
estatal de desarrollo social.

Es un fendmeno estructural de rezago de un territorio
determinado que, de manera general, refleja la falta de
acceso de la poblacion a bienes y servicios basicos..

Son los municipios que presentan carencias estructurales
relacionadas con el acceso a la educacion, a las condiciones
de la vivienda y a los ingresos monetarios, en comparacion
con los municipios del resto del pais. Estan constituidos por
asentamientos humanos dispersos que se ubican en el
penultimo intervalo del indice de marginacién definido por el
CONAPO (muy bajo grado de marginacion, bajo, medio, alto
y muy alto).

Son los municipios que presentan las mayores carencias
estructurales relacionadas con el acceso a la educacion, a las
condiciones de la vivienda y a los ingresos monetarios, en
comparacion con los municipios del resto del pais. Estan
constituidos por asentamientos humanos dispersos que se
ubican en el quinto y dUltimo intervalo del indice de
marginacion definido por el CONAPO (muy bajo grado de
marginacion, bajo, medio, alto y muy alto).

Relacion oficial de beneficiarios que incluye a las personas
atendidas por los programas de desarrollo social cuyo perfil
socioecondmico y requisitos para tener dicha calidad, se
establece en la normativa correspondiente.

Es la intervencion de los habitantes de las localidades en la
planeacion de su propio desarrollo.

Derecho de las personas y organizaciones a intervenir e
integrarse, individual o colectivamente en la formulacion,
ejecucion y evaluacién de las politicas, programas y acciones
del desarrollo social.

Una persona se encuentra en situacion de pobreza cuando
tiene al menos una carencia social (en los seis indicadores de
rezago educativo, acceso a servicios de salud, acceso a la
seguridad social, calidad y espacios de la vivienda, servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion) y su
ingreso es insuficiente para adquirir los bienes y servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades alimentarias y no
alimentarias.
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Pobreza extrema

Pobreza moderada

Programa anual
de trabajo de
contraloria social

Programas
estatales de
desarrollo social

Rezago educativo

Vulnerables por
carencias sociales

Zona de atencion
prioritaria

Zonas rurales
Zonas urbanas

Una persona se encuentra en situacion de pobreza extrema
cuando tiene tres 0 mas carencias, de seis posibles, y que,
ademas, se encuentra por debajo de la linea de bienestar
minimo. Las personas en esta situacion disponen de un
ingreso tan bajo que, aun si lo dedicase por completo a la
adquisicion de alimentos, no podria adquirir los nutrientes
necesarios para tener una vida sana.

Es aquella persona que siendo pobre, no es pobre extrema. La
incidencia de pobreza moderada se obtiene al calcular la
diferencia entre la incidencia de la poblacion en pobreza menos
la de la poblacién en pobreza extrema.

Documento de trabajo que firman la Instancia Normativa y la
Instancia Ejecutora para establecer las actividades, definir los
responsables, las metas y el calendario de ejecucion de las
actividades de promocion y operacion de contraloria social.

Actividades y proyectos del Poder Ejecutivo del Estado,
relacionados con la prestacion de servicios en beneficio de la
poblacién con el fin de favorecer el acceso a mejores niveles de
bienestar, tales como: servicios educativos, recreacion, cultura y
otras manifestaciones sociales, salud, proteccion social,
vivienda, servicios urbanos y rurales bésicos, asi como
proteccion ambiental.

Poblacion de 3 a 15 aflos que no asiste a un centro de
educacion formal y tampoco cuenta con la educacién basica
obligatoria; o bien, poblacién de 16 afios 0 mas que no cuenta
con la educacion basica obligatoria correspondiente a su edad.

Aquella poblacién que presenta una o mas carencias sociales,
pero cuyo ingreso es superior a la linea de bienestar.

Son las localidades, municipios, areas o0 regiones, tanto de
caracter rural como urbano, cuya poblacion registra indices de
pobreza, marginacion o vulnerabilidad.

Localidades menores a 2,500 habitantes
Localidades con 2,500 y mas habitantes.
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Anexo fotografico

Palacio Municipal de Amealco de Bonfil, Parroquia de Santa Maria, Amealco de
Querétaro Bonfil, Querétaro
24 de enero de 2016 24 de enero de 2016

Pinal de Amoles, Querétaro Pinal de Amoles, Querétaro
14 de febrero de 2016 14 de febrero de 2016

Templo de San José, Pinal de Amoles, Pinal de Amoles, Querétaro
Querétaro 13 de febrero de 2016
13 de febrero de 2016
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Landa de Matamoros, Querétaro Landa de Matamoros, Querétaro
14 de febrero de 2016 14 de febrero de 2016

Palacio Municipal de Landa de Landa de Matamoros, Querétaro
Matamoros, Querétaro 14 de febrero de 2016
14 de febrero de 2016

128



Referencias bibliograficas

Legislacion

Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de
Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
Ejercicio Fiscal 2009, 29 de diciembre de 2008.

Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de
Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
ejercicio fiscal 2012, 27 de diciembre de 2011.

Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de
Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
ejercicio fiscal 2014, 28 de diciembre de 2013.

Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo por el que se emiten las Reglas de
Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
ejercicio fiscal 2015, 27 de diciembre de 2014.

Diario Oficial de la Federacién, Acuerdo por el que se establecen los
Lineamientos para la Promocion y Operacion de la Contraloria Social, 11 de
abril de 2008.

Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se modifican las Reglas
de Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
Ejercicio Fiscal 2010, 28 de diciembre de 2009.

Diario Oficial de la Federacion, Acuerdo por el que se modifican las Reglas
de Operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el
ejercicio fiscal 2011, 31 de diciembre de 2010.

Diario Oficial de la Federacién, Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 5 de febrero de 1917, reformada el 10 de julio de 2015.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto de la Declaratoria de las Zonas de
Atencion Prioritaria para el afio 2008, 13 de diciembre de 2007.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto de la Declaratoria de las Zonas de
Atencidn Prioritaria para el afio 2009, 28 de noviembre de 2008.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto de la Declaratoria de las Zonas de
Atencion Prioritaria para el afio 2010, 7 de diciembre de 2009.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto de la Declaratoria de las Zonas de
Atencion Prioritaria para el afio 2011, 7 de diciembre de 2010.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto de la Declaratoria de Zonas de
Atencion Prioritaria para el afio 2012, 12 de diciembre de 2011.

129



Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se emite la Declaratoria
de Zonas de Atencion Prioritaria para el afio 2013, 27 de diciembre de 2012.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se emite la Declaratoria
de Zonas de Atencion Prioritaria para el afio 2014, 3 de diciembre de 2013.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se emite la Declaratoria
de Zonas de Atencion Prioritaria para el afio 2015, 3 de diciembre de 2014.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se formula la Declaratoria
de las Zonas de Atencion Prioritaria para el afio 2016, 27 de noviembre de
2015.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se reforman, adicionan y
derogan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia politica-electoral, 10 de febrero de 2014.

Diario Oficial de la Federacion, Decreto por el que se regula el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, 24 de agosto de
2005.

Diario Oficial de la Federacién, Ley General de Asentamientos Humanos, 21
de julio de 1993.

Diario Oficial de la Federacién, Ley General de Desarrollo Social, 20 de
enero de 2004, reformada el 7 de noviembre de 2013.

Diario Oficial de la Federacion, por el que se emiten las Reglas de Operacion
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias, para el ejercicio fiscal
2013, 26 de febrero de 2013.

Diario Oficial de la Federacion, Reglamento de la Ley General de Desarrollo
Social, 18 de enero de 2006.

Diario Oficial de la Federacion, Reglamento Interno de la Secretaria de la
Funcién Publica, 3 de agosto 2011.

Diario Oficial de la Federacion, Reglas de Operacién del Programa de
Infraestructura, para el ejercicio fiscal 2016, 31 de diciembre de 2015.

Gaceta Parlamentaria, Nota Metodoldgica sobre la Determinacion de las
Zonas de Atencion Prioritaria 2016, 8 de septiembre de 2015.

Periédico Oficial del Gobierno del estado de Querétaro “La Sombra de
Arteaga”, Lineamientos para la promocion y operacion de la contraloria
social en los programas estatales de desarrollo social del estado de
Querétaro, 27 de julio de 2012.

130



Bibliografia

Aguilar, Luis F. (2000). La reforma del estado mexicano. En: Lecturas
basicas de administracion y politicas publicas. México: Centro de Estudios
Internacionales, El Colegio de México.

Aguilar, Luis F. (2013). EI gobierno del gobierno. México: Instituto Nacional
de Administracion Publica.

Alanis, Javier (2001) Evaluacion ciudadana en un gobierno abierto. En:
Sociedad, ciudadanizacion y estado democrético. México: Instituto Nacional
de Administracion Publica.

Amaru, Antonio C. (2009). Fundamentos de la administracion. Teoria
general y proceso administrativo. México: Pearson educacion.

Bonnin, Charles (1982). Principios de la administracion. Revista de
Administracion Publica, Edicion especial en memoria del maestro y primer
presidente del INAP: Gabino Fraga.

Bourgon, Jocelyne (2009). Obijetivos publicos, autoridad gubernamental y
poder colectivo. En: Revista de Administracion Publica, Numero 120,
Volumen XLIV, NUm. 3.

Cabrera, Claudia (2009). La democracia representativa en la era de la
globalizacion: ¢nueva crisis de representacion politica? En: Declive y
reconfiguracion de la democracia representativa. México: H. Camara de
Diputados LX Legislatura. Universidad Nacional Autonoma de Meéxico.
Miguel Angel Porria.

Carrillo, Alejandro, y Campero, Gildardo (2004). La reforma administrativa
en México desde la perspectiva de la formacién de funcionarios publicos.
En: Revista de Administracion Publica, Namero 110, Volumen XXXIX.

Castafleda, Fernando (2013, Noviembre 13). Mesa Redonda
Institucionalizacion de la accion colectiva. ¢Hacia un modelo de gestién
publica posburocratica? En: Praxis, 151.

Castillo, Huberto (1999). Profesionalizacion del servicio publico y
democracia. En: Vision multidimensional del servicio publico
profesionalizado. México: Universidad Nacional Autbnoma de México.
Plaza y Valdés.

Colmenares, David (1994). La administracion publica y la
corresponsabilidad ciudadana: una nueva cultura. En: Participacién social
y control social. México: Miguel Angel Porrda.

131



De Sousa Santos, Boaventura (2005). Reinventar la democracia: reinventar
el Estado. Buenos Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales.

Debbasch, Charles (1981). Ciencia administrativa. Administraciéon Publica.
Madrid: Instituto Nacional de Administracion Publica.

Del Val, Enrique (1994). Proceso de descentralizacion y colaboracion de la
sociedad civil. En: Participacion social y control social. México: Miguel
Angel Porraa.

Galindo, Miguel (2000). Teoria de la administracion publica. México: Porrua.

Garcia Guzman, Maximiliano (2013). Estado de derecho y rendicion de
cuentas. En: Revista de Administracion Publica, NUmero 130, Volumen
XLVIII.

Garcia Ramirez, Sergio (1994). La participacion ciudadana, ensayo de
sistematizacion constitucional. En: Participacion social y control social.
México: Miguel Angel Porraa.

Gomez-Alvarez, David (coord.) (2009). Candados y contrapesos: la
proteccion de los programas, politicas y derechos sociales en México y
América Latina. México: Instituto Tecnolégico y de Estudios Superiores de
Occidente.

Gonzalez Schmal, Raul (2001). Democracia semidirecta y democracia
participativa. En: Democracia y gobernabilidad, Tomo Il. México:
Universidad Nacional Autbnoma de México.

Gonzélez, Pablo Armando (2009a). La democracia representativa y sus
fundamentos tedricos. En: Declive y reconfiguracién de la democracia
representativa. México: H. Camara de Diputados LX Legislatura.
Universidad Nacional Autbnoma de México. Miguel Angel Porrua.

Gonzélez, Pablo Armando (coord.) (2009). Declive y reconfiguracion de la
democracia representativa. México: H. Camara de Diputados LX Legislatura.
Universidad Nacional Autonoma de México. Miguel Angel Porrua.

Guerrero, Omar (1997). Principios de administracién publica. Colombia:
Escuela Superior de Administracion Publica.

Hevia de la Jara, Felipe (2009). Contraloria social y control ciudadano en
los programas sociales En: Candados y contrapesos: la proteccion de los
programas, politicas y derechos sociales en México y Ameérica Latina.
México: Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente.

Hevia de la Jara, Felipe (2011). Autonomia y recursos de poder en el caso
del Consejo Ciudadano de Desempeiio Gubernamental, de la Ciudad de
Puebla, Puebla. En: Contraloria social en México. Experiencias de
participacion ciudadana y rendicion de cuentas. México: Secretaria de la
Funcion Puablica. Gobierno Federal.

132



Jiménez, Wilburg (1963). Introduccion al estudio de la teoria administrativa.
México: Fondo de Cultura Econémica.

Kliksberg, Bernardo (comp.) (1994). El rediseifio del estado. Una
perspectiva internacional. México: Instituto Nacional de Administracion
Pudblica de México. Fondo de Cultura Econémica.

Lanz, José (1993). La contraloria y el control interno en México. México:
Fondo de Cultura Econémica. Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion.

Letowski, Janusz (1980). El ciudadano y la entidad estatal-Reflexiones al
margen de la discusibn sobre la democratizacion. En: Revista de
Administracion Publica, Publicacion conmemorativa del 25 aniversario del
Instituto Nacional de Administracion Publica. Namero 1980 Especial.

Lynn, Laurence (2004). Reforma a la gestion publica: tendencias y
perspectivas. En: De la Administracion Publica a la Gobernanza. México:
Centro de Estudios Internacionales, El Colegio de México.

Majone, Giandomenico (2004). La credibilidad de las politicas: Por qué es
importante y como lograrla. En: De la Administracibn Publica a la
Gobernanza. México: Centro de Estudios Internacionales, ElI Colegio de
México.

Marshall, Thomas (1949). Ciudadania y clase social. Madrid: Revista
Espafiola de Investigaciones Socioldgicas.

Martinez, Rubén (2016). Gobernanza y organizaciones de la Sociedad Civil
en Meéxico. El caso del Consejo Técnico Consultivo. México: Instituto
Nacional de Administracion Publica.

Melossi, Dario (2014). El estado del control social. México: Siglo XXI.

Morales, Agustin (2009). Representacion, legitimidad y confianza politica
en sistemas democraticos. En: Declive y reconfiguracién de la democracia
representativa. Meéxico: H. Camara de Diputados LX Legislatura.
Universidad Nacional Autbnoma de México. Miguel Angel Porrua.

Moreland, William Harrison (1980). La ciencia de la administracion publica.
En: Revista de Administracion Publica, Publicacion conmemorativa del 25
aniversario del Instituto Nacional de Administracion Publica. Namero 1980
Especial.

Mosher, Frederick, y Cimmino, Salvatore (1961). Ciencia de la
administracion. Madrid: RIALP.

Olivos, José (2010). La democracia participativa en México. Ponencia,
Congreso Iberoamericano de Democracia Electoral.

133



Oszlak, Oscar (1994). Estado y sociedad: las nuevas fronteras. En: El
redisefio del estado. Una perspectiva internacional. Meéxico: Instituto
Nacional de Administraciéon Publica de México. Fondo de Cultura
Econdmica.

Pacheco, Yadira (2009). El futuro de la democracia representativa: hacia la
inclusion del ciudadano. En: Declive y reconfiguracion de la democracia
representativa. Meéxico: H. Camara de Diputados LX Legislatura.
Universidad Nacional Autbnoma de México. Miguel Angel Porrua.

“

Paolini, Norma A. (2013). El proceso administrativo. El “quid” de la

administracion. Argentina: Haber.

Pardo, Maria del Carmen (1991). La Modernizacion Administrativa en
México. Propuesta para explicar los cambios en la estructura de la
administracion publica, 1940-1990. México: Instituto Nacional de
Administracion Puablica. El Colegio de México.

Pardo, Maria del Carmen (1997). La administracion publica en tiempos de
cambio politico. En: Revista de Administracion Publica, Numero 96.

Pardo, Maria del Carmen (comp.) (2004). De la Administracién Publica a la
Gobernanza. México: Centro de Estudios Internacionales, ElI Colegio de
México.

Pichardo, Ignacio (1984). Introduccién a la administracion publica de
México. México: Instituto Nacional de Administracion Publica.

Pichardo, Ignacio (2004). Modernizacion administrativa: propuestas para
una reforma inaplazable. México: Universidad Nacional Autéonoma de
México.

Quijano, Manuel (2014). Presente y futuro de la profesionalizacion del
gobierno en México. En: Revista de Administraciéon Publica, NUmero 133,
Volumen XLIX.

Revuelta Vaquero, Benjamin, y Patron Sanchez, Fernando (coords).
(2010). Democracia participativa: visiones, avances y provocaciones.
México: Universidad de Guanajuato.

Sanchez, José Juan (2001). La administracion publica como ciencia. Su
objeto y estudio. México: Plaza y Valdés.

Thoenig, Jean-Claude (2004). La actualizacion del conocimiento en el
campo de la administracion y de las politicas publicas. En: De la
Administracion Publica a la Gobernanza. México: Centro de Estudios
Internacionales, El Colegio de México.

134



Uvalle, Ricardo (coord.) (2001). Sociedad, ciudadanizacién y estado
democratico. México: Instituto Nacional de Administracién Publica.

Valadés, Diego, y Gutiérrez, Rodrigo (coords). (2001). Democracia y
gobernabilidad, Tomo IlI. México: Universidad Nacional Auténoma de
México.

Vazquez Cano, José Luis (1994). El control gubernamental y la contraloria
social mexicana. México: Fondo de Cultura Econémica.

Vazquez Nava, Maria Elena (1994). Participacion social y control social.
México: Miguel Angel Porraa.

Wainwright, Hilary (2005). Como ocupar el estado: experiencias de
democracia participativa. Barcelona: Icaria.

Wilson, Woodrow (1980). El estudio de la administracion. En: Revista de
Administracién Publica, Publicacion conmemorativa del 25 aniversario del
Instituto Nacional de Administracion Publica. Namero 1980 Especial.

Ziccardi, Alicia (2007). Sobre la participacion ciudadana en las politicas
publicas del ambito local. En: Democracia y Gobernabilidad. México: H.
Céamara de Diputados LX Legislatura. Universidad Nacional Autonoma de
México. Miguel Angel Porrua.

Documentos institucionales

Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social, Informe
de pobreza y evaluacion en el estado de Querétaro, 2012. México, 2012.

Secretaria de Desarrollo Social, Guia Operativa 2014 para el Programa
Desarrollo de Zonas Prioritarias, 2014; Programa Anual de Trabajo de
Contraloria Social, 2013.

Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Planeacion, Evaluacion y
Desarrollo Regional, Informe anual sobre la situacién de pobreza y rezago
social 2015. México, 2015.

Secretaria de Desarrollo Social, Subsecretaria de Planeacién, Evaluacion y

Desarrollo Regional, Informe anual sobre la situacion de pobreza y rezago
social 2016. México, 2016.

135



Solicitudes de informacion publica

NUmero de folio; 0002000177615
Fecha de solicitud de informacion: 10 de diciembre de 2015
Unidad de enlace: Secretaria de Desarrollo Social

1.

10.

Acuerdos o convenios de colaboracion, coordinacion o concertacion u
otros instrumentos juridicos suscritos con estado de Querétaro para la
consecucion de los objetivos del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias en el periodo 2009-2015.

Convenios de concertacion celebrados por la Secretaria de Desarrollo
Social con el estado de Querétaro con el objeto de fortalecer la operacion
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-
2015.

Informes trimestrales de seguimiento del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro para los ejercicios fiscales de
2009 a 2015.

Informes anuales de los Comités de Contraloria Social conformados para
la operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el
estado de Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015.

Numero de Comités de Contraloria Social conformados para la operacion
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015, especificando el
afo; el municipio o localidad; nimero de participantes y nombre del
comite.

Numero de Comités Comunitarios conformados para la operacion del
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015, especificando el
ano y el municipio o localidad.

Acciones de planeacion, gestion, verificacion y seguimiento de las obras
y acciones financiadas con recursos del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro realizadas por los Comités
Comunitarios en el periodo 2009-2015, especificando el afio y el municipio
o localidad.

Acciones de seguimiento, supervision y vigilancia realizadas por los
Comités de Contraloria Social en el Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias en el estado de Querétaro en el periodo 2009-2015,
especificando el afio y el municipio o localidad.

Padrones de personas o de poblaciones beneficiarias de obras de
infraestructura o acciones comunitarias del Programa para el Desarrollo
de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-2015.

Acuerdos de coordinacion celebrados por la Secretaria de Desarrollo
Social con el estado de Querétaro con objeto de la operacion del
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-
2015.
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11.

12.

13.

14.

15.

Guias operativas del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
para el periodo 2009-2015.

Metas de Comités de Contraloria Social del Programa para el Desarrollo
de Zonas Prioritarias para el periodo 2009-2016, por entidad federativa.

Tipo de apoyo (obra y/o accién), modalidad o vertiente y monto de apoyo
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015, por municipio o localidad.

Programas Estatales de Trabajo de Contraloria Social del estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015.

Programas Anuales de Trabajo de Contraloria Social del estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015.

Numero de folio; 0002000177715
Fecha de solicitud de informacion: 10 de diciembre de 2015
Unidad de enlace: Secretaria de Desarrollo Social

1.

Metas y resultados anuales del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) en el Estado de Querétaro en el periodo 2009-2015 de
los indicadores siguientes:

1.1. Porcentaje de localidades atendidas con acciones de infraestructura
social comunitaria.

1.2. Porcentaje de cobertura acumulada del PDZP.

1.3. Disminucién estimada del rezago de viviendas con piso de tierra en
las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy alta o
alta marginacion en municipios de media marginacibon como
contribucion del PDZP.

1.4. Disminucion estimada del rezago de viviendas con muros endebles en
las Zonas de Atencién Prioritaria Rurales y localidades de muy alta o
alta marginacion en municipios de media marginacibn como
contribucion del PDZP.

1.5. Disminucién estimada del rezago de viviendas con techos endebles
en las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy alta
o alta marginacion en municipios de media marginacién como
contribucion del PDZP.

1.6. Disminucion estimada del rezago de viviendas con algun tipo de
hacinamiento en las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y
localidades de muy alta o alta marginacidon en municipios de media
marginacién como contribucion del PDZP.

1.7. Disminucion estimada del rezago de viviendas sin electricidad en las
localidades de las Zonas de Atencidn Prioritaria Rurales y localidades
de muy alta o alta marginacion en municipios de media marginacion
como contribucion del PDZP.

1.8. Disminucion estimada del rezago de viviendas sin agua en el ambito
de la vivienda en las localidades de las Zonas de Atencién Prioritaria
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rurales y localidades de muy alta o alta marginacion en municipios de
media marginacién como contribucién del PDZP.

1.9. Disminucién estimada del rezago de viviendas sin drenaje en las
localidades de las Zonas de Atencidn Prioritaria Rurales y localidades
de muy alta o alta marginacion en municipios de media marginacion
como contribucion del PDZP.

1.10. Disminucion estimada del rezago de viviendas que usan lefia 'y carbén
sin chimenea para cocinar en las localidades de las Zonas de
Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy alta o alta
marginacion en municipios de media marginacion como contribucion
del PDZP.

1.11. Disminucion estimada del rezago de viviendas sin sanitario en las
localidades de las Zonas de Atencién Prioritaria Rurales y localidades
de muy alta o alta marginacion en municipios de media marginacion
como contribucion del PDZP.

1.12.Viviendas con muros reforzados en proyectos terminados por el
PDZP.

1.13. Viviendas con techos fijos en proyectos terminados por el PDZP.
1.14. Viviendas con pisos firmes en proyectos terminados por el PDZP.
1.15. Viviendas con cuarto adicional en proyectos terminados por el PDZP.
1.16. Viviendas con servicio de agua en proyectos terminados por el PDZP.

1.17.Viviendas con acceso al servicio eléctrico convencional o no
convencional en proyectos terminados por el PDZP.

1.18. Viviendas con acceso al drenaje en proyectos terminados por el
PDZP.

1.19. Viviendas con bafios ecoldgicos (hiumedos o secos) en proyectos
terminados por el PDZP.

1.20.Viviendas con estufas ecolégicas con chimenea en proyectos
terminados por el PDZP.

1.21. Obras de pavimentacion terminadas por el PDZP.
1.22. Obras de urbanizacién terminadas por el PDZP.

1.23. Proyectos de plantas de tratamiento de aguas residuales terminados
por el PDZP.

1.24. Centros comunitarios con contenido digital terminados por el PDZP.
1.25. Proyectos de Espacios de salud terminados por el PDZP.

1.26. Proyectos de Espacios educativos terminados por el PDZP.

1.27. Proyectos de Espacios deportivos terminados por el PDZP.

1.28. Proyectos de infraestructura productiva comunitaria terminados por el
PDZP.

1.29. Proyectos de bancos de alimentos terminados por el PDZP.

1.30. Numero total de viviendas con agua entubada o captador de agua en
proyectos aprobados por el PDZP.
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1.31. Viviendas con cuarto adicional en proyectos aprobados por el PDZP.

1.32.Viviendas con muros reforzados en proyectos aprobados por el
PDZP.

1.33. Viviendas con piso firme en proyectos aprobados por el PDZP.
1.34. Viviendas con techo fijo en proyectos aprobados por el PDZP.

1.35. Viviendas con acceso al drenaje en proyectos aprobados por el
PDZP.

1.36. Viviendas con acceso al servicio eléctrico convencional o no
convencional en proyectos aprobados por el PDZP.

1.37. Viviendas con servicio de agua en proyectos aprobados por el PDZP.
1.38. Viviendas con estufa ecoldgica en proyectos aprobados por el PDZP.

1.39. Viviendas con bafios ecoldgicos (humedos o0 secos) en proyectos
aprobados por el PDZP.

1.40. Obras de pavimentacion aprobadas por el PDZP.
1.41. Obras de urbanizacién aprobadas por el PDZP.

1.42. Proyectos de infraestructura productiva comunitaria aprobados por el
PDZP.

1.43. Proyectos de Espacios de salud aprobados por el PDZP.

1.44. Proyectos de Espacios deportivos aprobados por el PDZP.
1.45. Proyectos de Espacios educativos aprobados por el PDZP.
1.46. Proyectos de bancos de alimentos aprobados por el PDZP.

1.47. Proyectos de plantas de tratamiento de aguas residuales aprobados
por el PDZP.

1.48. Centros comunitarios con contenido digital aprobados por el PDZP.
1.49. Comités comunitarios de contraloria social integrados por el PDZP.
1.50. Talleres de Capacitacion y difusién acerca de las acciones del PDZP.

1.51. Estudios, Investigaciones y Levantamiento de Informacion
Socioecondémica, aprobados por el PDZP.

Numero de folio: 00120315

Fecha de solicitud de informacion: 10 de diciembre de 2015

Unidad de enlace: Unidad de Acceso a la Informacion Publica del Poder
Ejecutivo del Estado de Querétaro

1. Acuerdos o convenios de colaboracion, coordinacién o concertacion u otros
instrumentos juridicos suscritos por el estado de Querétaro para la
consecucion de los objetivos del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias en el periodo 2009-2015.

2. Convenios de concertacion celebrados por la Secretaria de Desarrollo
Social con el estado de Querétaro con el objeto de fortalecer la operacion
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-
2015.
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3. Informes trimestrales de seguimiento del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro para los ejercicios fiscales de
2009 a 2015.

4. Informes anuales de los Comités de Contraloria Social conformados para la
operacion del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el
estado de Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015.

5. Numero de Comités de Contraloria Social conformados para la operacion
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015, especificando el afio;
el municipio o localidad; nimero de participantes y nombre del comité.

6. Numero de Comités Comunitarios conformados para la operacién del
Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para los ejercicios fiscales de 2009 a 2015, especificando el afio
y el municipio o localidad.

7. Acciones de planeacion, gestion, verificacién y seguimiento de las obras y
acciones financiadas con recursos del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias en el estado de Querétaro realizadas por los Comités
Comunitarios en el periodo 2009-2015, especificando el afio y el municipio
o localidad.

8. Acciones de seguimiento, supervision y vigilancia realizadas por los
Comités de Contraloria Social en el Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias en el estado de Querétaro en el periodo 2009-2015,
especificando el afio y el municipio o localidad.

9. Padrones de personas o de poblaciones beneficiarias de obras de
infraestructura o acciones comunitarias del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias en el periodo 2009-2015.

10. Acuerdos de coordinacion celebrados por la Secretaria de Desarrollo Social
con el estado de Querétaro con objeto de la operacion del Programa para
el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el periodo 2009-2015.

11.Guias operativas del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias
para el periodo 2009-2015.

12. Metas de Comités de Contraloria Social del Programa para el Desarrollo de
Zonas Prioritarias para el periodo 2009-2016, por entidad federativa.

13.Tipo de apoyo (obra y/o accién), modalidad o vertiente y monto de apoyo
del Programa para el Desarrollo de Zonas Prioritarias en el estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015, por municipio o localidad.

14.Programas Estatales de Trabajo de Contraloria Social del estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015.

15.Programas Anuales de Trabajo de Contraloria Social del estado de
Querétaro para el periodo 2009-2015.

16.Metas y resultados anuales del Programa para el Desarrollo de Zonas
Prioritarias (PDZP) en el estado de Querétaro en el periodo 2009-2015 de
los indicadores siguientes:
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16.1.

16.2.
16.3.

16.4.

16.5.

16.6.

16.7.

16.8.

16.9.

16.10.

16.11.

16.12.

16.13.
16.14.

Porcentaje de Localidades Atendidas con Acciones de
Infraestructura Social comunitaria.

Porcentaje de Cobertura acumulada del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas con piso de tierra en
las Zonas de Atencidn Prioritaria Rurales y localidades de muy alta o
alta marginacién en municipios de media marginacion como
contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas con muros endebles
en las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy
alta o alta marginacion en municipios de media marginacibn como
contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas con techos endebles
en las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy
alta o alta marginacion en municipios de media marginacién como
contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas con algun tipo de
hacinamiento en las Zonas de Atencién Prioritaria Rurales y
localidades de muy alta o alta marginacién en municipios de media
marginacion como contribucién del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas sin electricidad en las
localidades de las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y
localidades de muy alta o alta marginacion en municipios de media
marginacion como contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas sin agua en el ambito
de la vivienda en las localidades de las Zonas de Atencion Prioritaria
Rurales y localidades de muy alta o alta marginaciébn en municipios
de media marginacion como contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas sin drenaje en las
localidades de las Zonas de Atencion Prioritaria Rurales y
localidades de muy alta o alta marginacion en municipios de media
marginacion como contribucion del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas que usan lefia y
carbén sin chimenea para cocinar en las localidades de las Zonas de
Atencion Prioritaria Rurales y localidades de muy alta o alta
marginacion en municipios de media marginacién como contribucion
del PDZP.

Disminucion estimada del rezago de viviendas sin sanitario en las
localidades de las Zonas de Atencidon Prioritaria Rurales vy
localidades de muy alta o alta marginaciéon en municipios de media
marginacion como contribucion del PDZP.

Viviendas con muros reforzados en proyectos terminados por el
PDZP.

Viviendas con techos fijos en proyectos terminados por el PDZP.
Viviendas con pisos firmes en proyectos terminados por el PDZP.
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16.15.

16.16.

16.17.

16.18.

16.19.

16.20.

16.21.
16.22.
16.23.

16.24.
16.25.
16.26.
16.27.
16.28.

16.29.
16.30.

16.31.
16.32.

16.33.

16.34

16.35.

16.36.

16.37.

16.38.

16.39.

16.40.

Viviendas con cuarto adicional en proyectos terminados por el
PDZP.

Viviendas con servicio de agua en proyectos terminados por el
PDZP.

Viviendas con acceso al servicio eléctrico convencional o no
convencional en proyectos terminados por el PDZP.

Viviendas con acceso al drenaje en proyectos terminados por el
PDZP.

Viviendas con bafios ecolégicos (hUumedos o secos) en proyectos
terminados por el PDZP.

Viviendas con estufas ecoldgicas con chimenea en proyectos
terminados por el PDZP.

Obras de pavimentacion terminadas por el PDZP.
Obras de urbanizacion terminadas por el PDZP.

Proyectos de plantas de tratamiento de aguas residuales terminados
por el PDZP.

Centros comunitarios con contenido digital terminados por el PDZP.
Proyectos de Espacios de salud terminados por el PDZP.
Proyectos de Espacios educativos terminados por el PDZP.
Proyectos de Espacios deportivos terminados por el PDZP.

Proyectos de infraestructura productiva comunitaria terminados por
el PDZP.

Proyectos de bancos de alimentos terminados por el PDZP.

Numero total de viviendas con agua entubada o captador de agua
en proyectos aprobados por el PDZP.

Viviendas con cuarto adicional en proyectos aprobados por el PDZP.

Viviendas con muros reforzados en proyectos aprobados por el
PDZP.

Viviendas con piso firme en proyectos aprobados por el PDZP.
. Viviendas con techo fijo en proyectos aprobados por el PDZP.

Viviendas con acceso al drenaje en proyectos aprobados por el
PDZP.

Viviendas con acceso al servicio eléctrico convencional o no
convencional en proyectos aprobados por el PDZP.

Viviendas con servicio de agua en proyectos aprobados por el
PDZP.

Viviendas con estufa ecolégica en proyectos aprobados por el
PDZP.

Viviendas con bafios ecolégicos (humedos o0 secos) en proyectos
aprobados por el PDZP.

Obras de pavimentacion aprobadas por el PDZP.
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16.41.
16.42.

16.43.
16.44.
16.45.
16.46.
16.47.

16.48.
16.49.
16.50.

16.51.

Obras de urbanizacion aprobadas por el PDZP.

Proyectos de infraestructura productiva comunitaria aprobados por el
PDZP.

Proyectos de Espacios de salud aprobados por el PDZP.

Proyectos de Espacios deportivos aprobados por el PDZP.
Proyectos de Espacios educativos aprobados por el PDZP.
Proyectos de bancos de alimentos aprobados por el PDZP.

Proyectos de plantas de tratamiento de aguas residuales aprobados
por el PDZP.

Centros comunitarios con contenido digital aprobados por el PDZP.
Comités comunitarios de contraloria social integrados por el PDZP.

Talleres de Capacitacion y difusion acerca de las acciones del
PDZP.

Estudios, Investigaciones y Levantamiento de Informacién
Socioecondmica, aprobados por el PDZP.
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