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Resumen: La insuficiencia de los mecanismos tradicionales de rendicién de cuentas ha dado
lugar u que se desarrollen diversos esquemas para asegurar que la sociedad intervenga de
forma eficiente y directa en el eontrol de las actividades del gobierno: Comités de Vigilancia
en Balivia. Veedurias Ciudadanas en Colombia o Contraloria Social en México, entre otros. El
Exito de esos programas usualmente sc refiere al nimero de drganos creados. Sin embargo, ¢l
presente documento tiene como objetivo establecer, desde una perspectiva cualitativa, las
caracteristicas principales del modelo de contraloria social aplicado en el Estado de México.
Los puntos centrales del analisis son: quiénes participan, como lo hacen, qué medios se
utilizan para ¢l ejercicio del control social y dénde se aplica.

Palabras clave: rendicion de cuentas, transparencia, buen gobierno, modelos de contraloria
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Abstract: As a result of the weakness of traditional accountability models, different countries
have been development new schemas to ensure the gfficient and direct intervention of society
on government control: Comités de Vigilancia in Bolivia; Veedurias Ciudadanas in Colombia
or Contraloria Social in Mexico. etcetera. The success of these programs usually refers to the
ntgnber of cocial control committees set up. Nonetheless, the aim of this paper is to show, from
a qualitative approach, the main characteristics of social control model implememted in the
State of Mexico, The focal point is to understand who the actors are. how and where take place.
iy well as which tools are used on social control.
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Introduccion

gobernanza democritica es hacer la gestion piblica mas efectiva

en términos de los resultados de las politicas y mas responsable
en relacion con los ciudadanos. De acuerdo con ladefinicion precisa de
Adam Przeworski (1998: 36), el desafio actual consiste en encontrar:

En México, al igual que otros paises latinoamericanos, el reto de la

' Una versién inicial del documento fue presentada en el XXV Congreso Internacional de

la Asoclacion Latinoamérica de Sociologia, realizado del 22 al 26 de agosto de 2005, en
Porto Alegre, Brasil.
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Un espacio virtuoso entre el incremento de los poderes del Estado y
el incremento del control sobre el Estado, para permitir al gobierno que
gobierne y a los gobernados que controlen al gobierno.

El control del gobiemo por los gobernados se relaciona de manera
directa con la discusion sobre la rendicion de cuentas a la sociedad
—accountability—, En esa logica, se han desarrollado diversos
modelos para asegurar una mayor participacién de la ciudadania en los
asuntos de gobierno: Comités de Vigilancia en Bolivia, las Veedurias
Ciudadanas en Colombia o la Contraloria Social en México, entre
otros.

El éxito de estos programas usualmente se refiere timicamente al
namero de Organos de control creados, pero los documentos de
evaluacion, donde existen, tienden a dar cuenta de otra realidad: [laman
la atencidn sobre el mediocre funcionamiento de este tipo de control
social (Cunill, 2000).

La escasez de estudios cualitativos que examinen el impacto y
logros alcanzados por el programa de contraloria social aplicado en
México hicieron necesario aproximarnos al tema en un nivel
exploratorio. pero buscando perfilar las virtudes del programa, asi
como los posibles vicios. inconsistencias y fallas.

Desde esa perspectiva, el proposito bisico del documento es
presentar los principales resultados y hallazgos del proyecto de
investigacion “Alcances y limitaciones de los Comités Ciudadanos de
Control y Vigilancia (COCIVIS) en el Estado de México”, el cual se
realizo con el apovo financiero del Instituto Nacional de Desarrollo
Social (INDESOL). oworgado a través del Programa de Coinversion
Social 2004 en su vertiente de investigacion”™ y con la colaboracion de

2 La Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), a través del Instituto Nacional de
Desarrollo Social (INDESOL), de acuerdo 'con las prioridades de| Programa Nacional de
Desarrollo Social 2001-2006, emite anualmente 1as convocalorias correspondiantas al
Programa de Coinversidn Social Los recursos proporcionados con este programa
complementan lus recursos financigros, materigles y humanos que las propias
Organizaciones de |la Sociedad Civil (OSC) aportan, de ahi la idea de coinversion y el
sentido de comesponsabilidad. Entre las vertientes del programa se encuentra la
Convocatoria de Investigacion. la cual esta dirigida a las instituciones academicas de
educacion superior o deinvestizacidn y 8 las DSC, para presentar proyectos que lengan
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la organizacion de la sociedad civil Tendiendo Puentes A. C. y la
Universidad Autonoma del Estado de México.

La exposicion estd organizada en tres apartados. El primero tience el
objetivo de contextualizar las diferentes iniciativas en materia de
control social; ofrece de manera breve pero puntual un acercamiento
tedrico al tema del control del gobierno por los gobernados. Las
caracteristicas generales del modelo de contraloria social aplicado en
México, y en particular en el Estado de México, son materia del
segundo apartado. En el tercero, ademas de establecer la metodologia
seguida en la investigacion, se detallan los resultados y hallazgos mas
importantes. Finalmente, se expone un apartado de conclusiones.

El buen gobierno y la rendicién de cuentas

No existe consenso sobre el significado y contenido preciso del
término anglosajon accountability, que se ha traducido al castellano
como “responsabilizacion”, “responsabilidad™ y “rendicion de
cuentas™, y el cual frecuentemente se asocia a términos como
“transparencia”, “control”, “fiscalizacion”, “eficiencia”, “eficacia”,
“buen gobierno”, “democracia™, o también aparece asociado a sus
opuestos: “opacidad”, “arbitrariedad™, “descontrol”, “corrupcion”,
“captura burocritica”, entre otros (Oszlak, 2003: 3; Cunill, 2003:
Spoerer, 2002; Ochoa y Montes de Oca, 2004).

Las maltiples “opciones™ en la traduccion se pueden entender,
inicialmente, si nos referimos al diccionario Websters donde se define
la accountability como: “Responsibilitv 1o someone or for some
activity”. Abunda indicando que: “In politics, and particularly in
representative democracies, accouniahility (sometimes known as
transparency) ks an important factor in securing good governance. It
constrains the extent to which elected representatives and other
office-holders can willfully deviate from their theoretical
responsibilities, thus reducing corruption”.

Desde una perspectiva mas sociologica que politica, Spocrer (2002:
I8-19) distingue dos niveles o alcances en el proceso de generacion de

como objetivo general impulsar la promocion, gfecucion v difusion de investigaciones
Jue generen Instrumentos, propuestas y recomendaciones para fortalecer |as acciones
publicas de los programas de desarroilo social
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espacios/medios de accountability, que llevados a una esquematica
propia de los procesos de intervencion social podrian ser asimilados a
“fases o niveles de intervencion™ de un determinado programa o
proyecto. Asi distingue entre: a) procesos de generacion de
“condiciones profundas” de accountability, como son la generacion de
habilidades y competencias civicas (v. g, destrezas para adquirir y
procesar informacion) o lo que se conoce como empowerment, y b)
procesos de creacion de “condiciones procedimentales” como la
implementacién de cualquier normativa que regula o formaliza el
gjercicio del control ciudadano.

Desde este punto de vista, el control ciudadano sobre el gobierno
como practica cotidiana y permanente implica no solo “adecuaciones”
legales y normativas sustantivas, sino también generar y desarrollar un
sustrato sociocultural que haga posible la conservacion y el despliegue
de un sentido participativo que no es otro que el de la democracia.

Asimismo, para efectos de esta exposicion, el control social es
definido como el derecho y deber que tiene todo ciudadano
considerado individual o colectivamente para prevenir, racionalizar,
proponer, acompanar, sancionar, vigilar y controlar la gestion piiblica,
sus resultados y la prestacion de los servicios puiblicos suministrados
por el Estado y los particulares garantizando la gestion al servicio de la
comunidad. Este derecho define el papel de la participacion social en
los asuntos publicos, consagrandolo como principio y deber en
ejercicio por parte de los ciudadanos y como obligacién por parte del
Estado en garantizarlo.

De esta manera. el control social surge como posibilidad para
recuperar lo publico por parte de los ciudadanos y como una forma de
autorregulacion social, por lo tanto: @) conlleva comportamiento ético
por parte de los servidores piiblicos: h) constituye una nueva forma de
interlocucion entre Estado y sociedad; ¢) es una respuesta ante los
niveles de corrupcion en la administracion publica, y d) propicia
oportunidad en la gestion.

El gjercicio del control social produce comportamientos colectivos
que promueven: @) representacion real de las comunidades
destinatarias de la gestion: b) desarrollo de capacidades de
seguimiento a la administracion y ejecucion cabal de la gestion: ¢)
apropiacion de argumentos v razones objetivas y analizables que
apoyen las afirmaciones y decisiones tomadas, y ¢) conocimiento,
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acompanamiento y vigilancia de la comunidad a la manera en que la
administracion publica suministra bienes y servicios, asi como el usoy
consumo de ellos por la ciudadania.

Con el fin de trazar las fronteras de una nueva conceptualizacion del
control social, Nuria Cunill (2000) propone una primera aproximacion
a las respuestas de cuatro preguntas basicas: ;Quién ejerce el control
social? ;Como se ejerce el control social? ;Con qué instrumentos o
herramientas? ;Ddnde se aplica el control social? [Véase Tabla 1]

Tabla 1

Una primera aproximacion a las respuestas

Quines Cualquier actor, sea individial o colectivo, gue actie en funcitn de intereses pablicos
o plibles dis sor defendidis como talies.
Cdmo Monitoreo y renceidin solire peciones y decksiones, tnto;

*  Pusodis: resultados,
*  Futuras: formacion de decisiones y politicas,
= En cunlguier circunstancild, en condiciones de gutonomia

Costd Recurios efectivos para forzar la oblervancia de lod deberes administrativos, sean
eslos
e Directos: poder dis vetn, eléeciongs, delthornii-idn pliblica, elcéttn,
*  Indirectos; sociones consagradas juridlicamente v recursos admimistnnivos
susceptibles de ser activados por bns instilusionilidad contealon v judicial
*  Tronsparencin de la Gestion Piblica

[Ninde Desplegada sobre
*  Micleo pgica de la Adn ian Publica.
*  Servicios plblicos,

Fosnte Gl Grin Numa (2000), Resporsatilizactn por #f conlrol soer’, en Comgre Omntifica dal CLALD (ooard ) La
respoHEadHC) B A v gostin miblico [atooamencans. Bueoos Auwes: CLAD, 810 EUDEBA jp 2H3) Actimiieesa por
Nelson De Freltss, Cantio Lot czno de

Los hallazgos de las investigaciones empiricas realizadas por el
grupo del Centro Latinoamérica de Administracion para el Desarrollo
(CLAD) identifican tres tipos de modelos de control social, que se
distinguen porel grado de formalizacion alcanzado. La caracterizacion
de cada uno de los modelos se efectiia a partir de la respuesta de las
preguntas anteriores, es decir, sobre la base de quién, como, con qué y
donde se gjerce el control social. Las particularidades de cada modelo
se trazan con base en los casos tipicos identificados. Por ejemplo, los
Comites de Vigilancia de Bolivia son identificados como un caso tipo

cithn para el Desarmillo (2003)

b e
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de alta formalizacion, la Contraloria Social de México es un caso tipo
de formalizacién media y las Veedurias Ciudadanas de Colombia son

el caso tipico de baja formalizacion [Véase Tabla 2].

Tabla 2
Modelos de institucionalizacién orgénica de control social
MODELO | MOPDELO 2 MODELO 3
ALTA FURMALIZACION FORMALIZACION MEDIA BAJA FORMALIZACION
Casa Comités de Vigllancia, Bollvia Ci loria Social, Méxk Veedurias Cludad,
tipico Culombix

*  Orginos cerrados: *  Orpanos semicerrudos: Chrzunos ablertos:
canfirmados por conformodos por sctores conflrmados por dctores
- fontes 4o certon SRR R LA
sctones colectives comunes}, electos del seno COMNNES ) ¥io por aclorss
(orgnalzaciones socinles de cuntritds asnciados m b ctlesthvos de cunlqriier
tervitoriales), cloctis por ejecuicidn de obras, o nitumlezs (organizaciones

£ ellos an los municipios directamente electos por L socisles torritoriales o
3, *  Carigrer permanenic. idndes benefician funcionak ).dﬁ.‘iﬂi?ﬂll

*  Legitinudad cxtema de obras o programa. comunidd en cualgquicr
atrihuide por el Estadn *  Carfeter trngitoria, - fmbito,
(personeria juridica). *  Legitimidad interna (sin Carderer transitivio

= Duracifin limiada, con personalidad jusidica) Lepstimidad interna (sin
potibilidades de reelecicid = Durdcion {{imitsds (en el persanalidind juridica),

Entisido de Méxica) Digracidn limitals

*  Arribuciones fsrmializades, = Ausenvis do especificacion Ausencia de espeaificacitn
especificadan por bey. Lasstiva die atibociines. Sin formil de ntrihuciones.

*  Rol dimi: se mcluyen embargs, s conciben cofio Rol tmico! control (ex pedit)
fimciones de articutacion de delegados de! depuno de sobre 1 sdministracion.

£ In dhemumlis socinl con el contral intermo de la
= gobiemi municipal. ademds sdministraciin plblics
~ del gjercicio del control *  Rol fmico® cotral (ox past)
social (cx post) en de la Admimistracidin
representacion de Ly Eventuslmente incluyes
carminfiad también canirol sobse L
sociedad,

*  Suncionts capresas *  Saniinhes no eaprows £ Hanciimes no cxpresas ¢
indirectas: posibilidod de indireside: Las despriiesti poy indinectas disposicion de
aplicsidn de und sencidn el drishris de bomtru] Hnterto irsbrunsentes jutidicos

E culectiva consimemo e Iy de T ndmmstrneiim pablica (Tosswmn=y de

xE shppeniton de los recumsas Cenernlmente. postbalidsg eumplimienio®, enre orras)

E procedentes de la e wtifizar €l pecu de ot tarrtter, sanciems

- panticipacion popular de los petigin clegtitalis, & dtina
gobneries eumicipales matingin, pive ¢l sistemn
(epecutadn por el Senmdy Juddigasl
Navusmal),

*  Ambitn circunseritn- *  Ampbiio govunsanto Amirre amnplio: eo

gobilemis minictpalis projranmes setiles prmerpin, cualquics
E-| [Alcalde vio Caticegales) y ativided dotide il o
£ wvinos publicos mayotiinriumente se
= mumicipaley el retursbs pirthlicon:
er la proiica: eyecucion b
| N e

Fummie: Cund| (2000, 282)
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El modelo de contraloria social aplicado en México. desde la

perspectiva de Cunill (2003: 28), es caracterizado como un modelo de
formalizacion media, en donde la ausencia de respaldo juridico y, por
ende, de atribuciones expresas, se contrapone a una suerte de
delegacion a la sociedad, también a través de drganos expresos, de
funciones de parte de instancias estatales de control.

No obstante, es importante indicar que el marco juridico y

normativo que da sustento a la contraloria social esta representado por:

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (Art. 6° y
8°).

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion.

Ley de Coordinacion Fiscal.

Presupuesto de Egresos de la Federacion.

Convenio de Desarrollo Social.

Acuerdo de Coordinacion para ¢l Fortalecimiento del Sistema de
Control y Evaluacion de la Gestion Publica.

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006.

Programa Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la
Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006, en su
Linea Estratégica 4.1.6.

Ley General de Desarrollo Social.

Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las
Organizaciones de la Sociedad Civil.

Reglamento Interior de la Sceretaria de la Funcion Piblica.
Reglas de operacion de programas federales

El programa de contraloria secial

El antecedente inmediato del Programa de Contraloria Social
usualmente se ubica en los Comités de Solitdaridad constituidos en ¢l
marco del Programa Nacional Solidaridad’ (PRONASOL), ideado ¢

3

Consullar a Barajas (1997) para una revisidn detallada de la evolucion de la estructura
crganizaliva promavida a partir del PRONASOL
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implementado durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
(1988-1994).

No obstante, es importante senalar que el establecimiento de la
Contraloria Social se dio a conocer €] 28 de noviembre de 1990,
iniciando labores en febrero de 1991. Los Comités de Solidaridad
congregaban a los beneficiarios de una obra especifica y entre ellos
elegian al presidente del comité, un tesorero, un vocal de Control y
Vigilancia, asi como los vocales que hicieran falta para trabajos
especificos. Las acciones de control y vigilancia eran coordinadas por
la entonces Secretaria de la Contraloria General de Federacion
(SECOGEF), para supervisar a nivel nacional la aplicacion de los
recursos del PRONASOL y con el fin de que las propias comunidades y
organizaciones sociales vigilaran la correcta aplicacion de los recursos
de Solidaridad. En el esquema operativo original, las
responsabilidades recaian basicamente sobre la contraloria federal y
los 6rganos estatales de control., teniendo el municipio una
participacion limitada (Barajas, 1997).

En ¢l actual Sistema Integral de Contraloria Social, coordinado por
la Secretaria de la Funcion Publica (SFP, antes SECOGEF), los gobiernos
municipales tienen una mayor participacion, sobre todo a raiz de la
creacion del Ramo 33, a través del cual reciben recursos plblicos
mediante el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social
Municipal (FISM) y el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento
de Municipios y Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal
(FAFMDF). Las reglas de operacion de ambos fondos incluyen la
obligacion de que estados y municipios informen a la poblacion sobre
la manera en que utilizan los recursos, asi como que incorporen a la
ciudadania desde la planeacion hasta la evaluacion de los fondos.

En la mayoria de las entidades federativas de la Repiblica se
publicitan las facultades que en materia de Contraloria Social tienen
algunas unidades administrativas adscritas a los poderes ejecutivos
correspondicntes, pero no se detectd que algin esiado publique los

* En 1897 ol Ramo 33 sustituye al Ramo 26, integrandose con siete fondos. Entre las
diferenclas importantes resalta que los recursos son aplicados bajo las normas estatales
y Imunicipales, aungue con crilerios federales.
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avances y el impacto de estas acciones. Tampoco fue detectada la
publicacion de los Programas Estatales de Contraloria Social.

La contraloria social en el Estado de México

Teniendo como referencia la experiencia de los comités de solidaridad
en 1995 el gobierno estatal impulsa el Programa de Contraloria Social,
materializado a través de la integracion de Comités Ciudadanos de
Control y Vigilancia (COCICOVIS). Hasta 1997 la constitucion de los
COCICOVIS se enfocaba tinicamente al control y vigilancia de las obras
y acciones ejecutadas con recursos provenientes del Programa de
Inversion Estatal (PIE) y del entonces existente Convenio de
Desarrollo Municipal (CODEM). En 1998, afio en que desaparece el
CODEM y hasta la fecha se constituyen COCICOVIS para el control y
vigilancia de las obras y acciones tanto estatales como municipales.

Con el fin de fortalecer y regular el esquema de contraloria social, el
15 de febrero de 1999 se adiciona al Titulo IV de Ley Orgénica
Municipal del Estado de México (LOM) el Capitulo IV Bis “De los
Comités Ciudadanos de Control y Vigilancia”, articulos 1 13A al 1 13H.

Ademis, en el afio 2000, mediante acuerdo del Ejecutivo Estatal, se
amplio el esquema de contraloria social a los tramites y servicios
publicos estatales. En esta vertiente, actualmente estan operando siete
esquemas de contraloria social: /) Programa de Asistencia Social
Alimentaria a Menores Escolares (PRAAME), 2) Programa de
Educacion, Salud y Alimentacion (OPORTUNIDADES), 3) Programa de
Asistencia Social Alimentaria a Familias (PASAF), 4) Comision para la
Regulacion del Suelo del Estado de México (CRESEM), 5) Instituto
Mexiquense de la Mujer (IMEM). 6) Consejo Estatal para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas del Estado de México (CEDIPIEM), v 7)
Programa de Becas para la Capacitacion y el Adiestramiento del
Trabajo (PROBECAT).

Derivado del marco legal y normativo en el cual operan los
COCICOVIS, ¢stos son ubicados como Grganos auxiliares del Sistema
Estatal de Control y Evaluacion de la Gestion Piblica. Un requisito
fundamental para ser integrante de los comités es ser beneficiario de las
obras, acciones. tramites o servicios piblicos estatales o municipales.
Al ingresar como micmbros de un comité, los ciudadanos asumen el
caracter de contralores sociales. la funcién que desempenan es de
caracter honorilico, y para la realizacion de sus tareas reciben
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capacitacion por los promotores de contraloria social dependientes de
la Secretaria de la Contraloria del Gobierno del Estado de México
(SECOGEM), con ¢l auxilio de un representante del ayuntamiento v/o
dependencia con la que se tenga convenido un esquema de
participacion ciudadana.

Las virtudes del programa se han decantado incluso hacia la lucha
partidista, pues ha sido fuente de seleccion de liderazgos naturales. En
el proceso electoral de 1996, para la renovacion de ayuntamientos
fueron postuladas por diversos partidos politicos 244 personas que ya
habian participado como contralores sociales, muchos de los cuales
fueron electos para diversos cargos en los cabildos; destacando de
entre ellos cuatro contralores sociales que salieron electos como
presidentes municipales.

Operacion y funcionamiento de los COCICOVIS

Debido a la amplitud del universo de estudio,’ la investigacion se
dirigio a examinar el funcionamiento de los Comités Ciudadanos de
Control y Vigilancia (COCICOVIS) en cinco municipios del Estado de
Meéxico: Tlalnepantla (PAN), Nezahualeoyotl (PRD), Ixtlahuaca
(Convergencia Partido Politico), Ecatepec v Almoloya de Juarez
(PRI). La seleccion de los municipios de Tlalnepantla, Nezahualcdyot!
y Ecatepec obedecid al interés por conocer y, en este sentido, poder
contrastar ¢como epera la contraloria social en los municipios mas
poblados de la entidad, los cuales, ademds, brindaron la oportunidad de
estudiar como operan los COCICOVIS en gobiernos administrados por
los partidos politicos de mayor importancia en el concierto nacional:
Partido Revoluicionario Institucional (PRI), Partido Accion Nacional
(PAN) y Partido de la Revolucion Democratica (PRD).

Los municipios de Ixtlahuaca y Almoloya de Juarez, por otra parte.
fueron elegidos con el propésito de examinar el funcionamiento de la

5 La informacion disponible al momento de integrar e proyecto de investigacion indicaba

que de 1996 a 2002 s habian integrado tar sdlo en el Estado de México 55,763 comites,
de los cuales 39,383 corresponden a cbra publica y 16,400 5 servicios publicos
Considerando que en promedic cada comité esta integrado por tres beneficianos, ello
sigriffica que 174,050 ciwdadanos han participado como contralores sociales
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contraloria social en municipios con microrregion.” Asimismo, por el
caricter exploratorio de la investigacion, solo se consideraron los
COCICOVIS creados para el control y vigilancia de obras ejecutadas
durante el ejercicio fiscal de 2004.

Cuadro |
Recursos del Ramo 33
o ol = -

Atmoloy de Toirer 110,591 59,384,561,00 25,680,583.00 58.065.444.00 12
xtlatniea 115,165 AR H16,541.00 2 566, 500,00 78693,74300 15
[Taltepuntls 21418 3928161400 LET A9, 198,00 23637241200 P
[Nezaliualcdyotl L2597 61200274 00 37542614 00 379,151 H4E.00 74
e LSXOPL | 98168 A25.00 AZDFIRHEIN 51§.997.388.00 w2
htntal 3795840 [ 306.5T1.317.00 RIAL0,15R00 1.291251 A75.00 23
otal estasal 13096686 | 170265911541 3306 ARL239.0 <000, 14336441 100.0

Futmiiy: Goblema dal Estado do Méwico (GEM. 2004 58)

Es pertinente indicar que en esc cjercicio, los cinco municipios
recibieron en conjunto recursos pablicos del Ramo 33 por un total de
1,291 millones 281 mil 475 pesos, que representan 25.3% del total
asignado al Estado de México [Véase Cuadro 1]. Cabe sefialar que los
recursos del FISM se distribuyen en funcion de las condiciones de
pobreza, mientras que los recursos del FAFMDF son asignados por el
tamano de poblacion,

% como parle de la estrategia de combate a la pobreza se han conformado
microrregiones, que son espacius geograficos integrados por municipios de muy atto o
alto grado de marginacién, y/o los predominantemente indigenas de marginacion
relativa. Muchas de estas micromegiones se conslituyen por mas de un municipio con
identidad étnica, cultural y nececondmica, definidas y consensuadas con las
autoridades estalales. La estrategia de microrregiones actualmente comprende 1,338
municipios del pais, que representan una poblacion de 19.9 millones de habitantes,
donde se han definido 263 micrarregionies  identificado 2,966 localidades con potencial
para cansolidarse como Centros Estralégicos Comunitarios (CEC), a través de acciones
Bandera Blanca (provision de infraestructura y servicios basicos dirigidos al desarrolio e
impulso de proyeclos preductivos-scondmicos) en localidades rurales que, por su
polencial productivo, pueden convertirse en proveedores de servicios basicos a la
poblacion de las localidades cercanas en siluacion ¢& dispersidn
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La metodologia de la investigacion se dividié en tres fases con los
siguientes resultados en cada una de ellas, a partir de los cuales se
perfilan las conclusiones de la investigacion.

Fase 1. Identificacion del universo de estudio

El padrén de obras del ejercicio fiscal 2004 en el que se constituyeron
COCICOVI fue solicitado a la Secretaria de la Controlaria del Gobierno
del Estado de México (SCGEM), ademds de la informacion relativa a la
existencia de reportes de queja o denuncia de posibles irregularidades,
asi como los datos relativos a fecha de constitucion del COCICOVI,
nombre y direccién de sus integrantes. De forma simultinea, se
requirid la informacion referida a los gobiernos municipales.

Sin embargo, el gobierno estatal unicamente dio acceso a
informacién global sobre el nimero de Comités Ciudadanos de
Control y Vigilancia constituidos en los municipios de referencia
[Véase Cuadro 2]. Mientras que los gobiernos municipales, sélo hasta
enero de 2003, dieron acceso parcial a la informacion. Con base en la
informacién proporcionada se tiene que en los cinco municipios se
constituyeron 1,452 COCICOVIS, en los que participaron 4,544
ciudadanos beneficiarios de obras como contralores sociales.

Cuadro 2

COCICOVI constituidos en el ejercicio fiscal 2004

Municiplo cocicovi N, de Nim, de Integrantes
Constitnidos | integrantes segin Art. 112 B
2004 (LOM)
T'lialnepsnnia 150 452 450
Nezthualooyml [H 286 285
Heatepec 550 1.755 1,650
TntTndvudie 209 627 627
Almoloyvas de Jisires 448 1414 1,344
Totl 1,452 4.544 4469
Fuele; Secreliona de by Contraloeln, Sobdirsccion de Putopasidn Cludadana, Gobmms del Estato de Moo, novieimbee de

2004

Al respecto, cabe indicar que el articulo 113B de la LOM establece
que los COCICOVI deberdan estar conformados por tres vecinos de la
localidad donde se realice la obra. De lo anterior, se puede concluir que
el municipio de Ixtlahuaca es el Unico que atiende de manera precisa
los preceptos legales. No obstante, la disposicion de los municipios de
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Ecatepec, Almoloya de Judrez, Tlalnepantla y Nezahualcoyotl
—aunque estos dos ultimos en menor grado—, para involucrar un
mayor numero de ciudadanos en las acciones de contraloria social, en
nuestra opinion, es un factor positivo que muestra el interés de los
ciudadanos en participar en acciones de control y vigilancia, asi como
la decisién y capacidad de los gobiernos municipales para incentivar y
facilitar dicha participacién.

A pesar de lo anterior, es menester subrayar que en los gobiernos
municipales no mostraron la misma decision y capacidad, para facilitar
el acceso a la informacién requerida para el desarrollo de la
investigacion y, en este sentido, para permitir examinar cual es el
desempeifio de la contraloria social.

De esta manera, como acertadamente indica Cunill (2000: 293), si
el unico referente fuese la cantidad 6rganos de control social
establecidos, la conclusion 1égica seria que su institucionalizacion ha
sido extremadamente eficaz. La tendencia a reportar los logros de la
contraloria social solamente en términos del nimero de 6rganos de
control constituidos no es exclusiva de México y en particular del
Estado de México; en Bolivia, por ¢jemplo, para el afo de 1997 se
reportaba la conformacion de 311 Comités de Vigilancia en los 31)
municipios; en Colombia para fines de 1997, supuestamente el sector
salud tenia organizados en todo el pais 1,277 comités de veeduria
ciudadana, en los cuales participaban 8,813 veedores ciudadanos
(Cunill, 2000).

Otro aspecto destacable en esta fase fue ¢l escaso impacto de la Ley
de Transparencia v Acceso a la Informacion Piblica tanto federal
como estatal, asi como la falta de coordinacion entre la contraloria
estatal y la contraloria de los gobiernos municipales. Como he
indicado, la contraloria estatal solo comunico los nimeros globales de
COCICOVI constituidos en los municipios de referencia, indicando que
no tenia informacién sobre los organos conformados por los
municipios para vigilar obras financiadas con recursos propios. De
igual forma, los gobiermos municipales se mostraron muy renuentes a
dar acceso a la informacion requerida. Ademas, la SCGEM —incluso
con base en la Ley de Transparencia y Acceso a la informacion—negd
el acceso a los datos sobre nombre, domicilio v teléfono de los
miembros de los Comités Ciudadanos de Control v Vieilancia, lo que
llama la atencion sobre ¢l supuesio cardcter plblico que. a nuestro
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juicio, tiene el Programa de Contraloria Social y, en este sentido, a la
representacion social que tienen los contralores sociales.

Fase I, Delimitacion de la muestra

Debido a las restricciones enfrentadas para acceder a la informacion, se
optd por hacer recorridos en los municipios de referencia con el fin de
identificar obras en proceso y donde se hubiera constituido un
COCICOVI, y reconocer a los ciudadanos que estuvieran participando
en la contraloria social de la obra.

Fase lII. Investigacion de campo

Tuvo como propdésito examinar in sifu la opinion de los integrantes de
los COCICOVIS respecto a los siguientes temas:

a) Oportunidad en la integracion del COCICOVI para ejercer las

acciones de contraloria social.

b) Mecanismo de eleccion de los integrantes del COCICOVI, asi
como los elementos que influyeron para la eleccion: prestigio, nivel
educativo, liderazgo.

c¢) Capacitacion de los integrantes del COCICOVI. Incluye la opinién
sobre la informacion recibida respecto a sus funciones y
atribuciones, en particular, procedimientos para presentar quejas o
denuncias, asi como la informacion y capacitacion recibida para
ejercer un adecuado control social sobre la ejecucion de la obra,
accion o servicio: monto de recursos asignados, origen de los
recursos, proyecto de la obra, alcance de la accion o servicio,
indicadores de calidad.

d) Esquema de operacion del COCICOVI. Aqui interesd conocer los
mecanismos y medios a través de los cuales los integrantes de los
comités mantienen informados a otros beneficiarios sobre los
avances en la ejecucion de la obra. accion o servicio, asi como los
que establecen con la agencia gubernamental responsable de la
ejecucion.

Para cumplir con tales propésitos se aplicaron dos cuestionarios. El
primero, dirigido a ciudadanos que formaban parte de un COCICOVI de
obra pablica (50 cuestionarios); ¢l segundo se orientd a recabar la
opinion de los beneficiarios de obra pablica (30 cuestionarios). El
procesamiento de los datos relativos a los integrantes de los cOCICOVI
arroja las siguientes:

%

o el 5
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a) Composicion demografica

Destaca la participacion de mujeres (69.6%) en las actividades de
contraloria social. La poblacion joven (de 20 a 29 afos) ticne una
intervencién muy marginal (4.2%), los adultos (de 30 a 59 afos)
muestran un mayor grado de participacion en el programa (65.9%);
mientras que la intervencion de los adultos mayores (de 60 a 69 afios)
significo 20.8%.

En cuanto al perfil educativo de los contralores sociales, destaca el
heche de que 45.8% solamente contaba con educacion primaria,
mientras que 20.8% tenia educacién secundaria y preparatoria,
respectivamente, y Unicamente 8.3% poseia educacion profesional
[Véase Grifica 1].

Grafica 1. Nivel educativo

Nic
Profesional
Preparatoria :
Secundaria

Primaria o0

Porcentaje

b) Conocimiento del Programa de Contraloria Social

Como primer punto es menester destacar que 34.8% de los
entrevistados manifesto no conocer el Programa de Contraloria Social:
este hecho resalta si se considera que los entrevistados tenian el
caracter de contralores sociales.

Asimismo, se debe subrayar que 40.9% manifestd no conocer el
cargo que desempefiaba dentro del COCICOVL Es importante recordar
que la normatividad vigente establece que los COCICOVIS s¢ integran
por tres ciudadanos beneficiarios de las obras y que al interior del
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comité ocupan los cargos de Contralor A, B y C, aunque no estipula
funciones o atribuciones distintas a cada uno de cllos.

Cabe seiialar que 91.3% participaba por primera vez como contralor
social; el 8.7% que indicé tener experiencia como integrante de un
€OCICOVI, lo hizo participando en ¢l control y vigilancia dF obras
como construccion de guarniciones y banquetas, asi como
reencarpetado de calles.

¢) Mecanismos de eleccion de los contralores sociales

Una amplia proporcion (82.6%) de los contralores sociales fueron
elegidos por la asamblea de beneficiaros. Sin embargo, es posible
identificar la persistencia de practicas clientelares o cuando menos de
direccionamiento de la participacion social dado que 8.7% indico
haber sido designando por el ayuntamiento, mientras que 4.3% fll]o
haber sido propuesto por el promotor de contraloria social [Véase
Grafica 2].

os de eleccion

i fén
Elacoion Des‘f;?a
Asamblea Ayuritamient
B Porcentaie | B2.6 'I B.7
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Respecto a los factores que determinaron la elecciéon de los
integrantes de los COCICOVIS, 51.4% declard que su eleccion responde
ala confianza que tienen en él los miembros de su comunidad, 42.9%
expresd que atribuye su nombramiento al hecho de que siempre
participa en las asambleas, y 4.8% arguyo no conocer las causas de su
nombramiento.

d) Herramientas para el control social

La eficacia del control social y, en este sentido, de los COCICOVIS
depende basicamente de la capacitacion de los ciudadanos, tanto en
términos del contenido técnico de las obras que vigilan como del
conocimiento de las funciones y atribuciones que tienen, asi como de
las herramientas de que disponen para ejercer el control social.

A pesar de que 73.9% expres6é haber sido informado sobre los
objetivos del Programa de Contraloria, es evidente que la capacitacion
tiene diferentes fallas, ya que 23.8% sefialo que no le explicaron cual es
la labor del contralor social, 19% dijo no haber sido informado sobre
queé es la bitacora de obra y como usarla, ni qué es un expediente
teécnico y para qué sirve, respectivamente, ademas 13.6% declaré que
no le indicaron en qué consistia la obra ni cudles eran las metas [Véase
Tabla 3].

En cuanto a los materiales y herramientas para realizar la tarea de
contraloria social, solo 81.1% manifesté contar con el expediente
técnico de la obra, pero 100% declard haber recibido informacion
sobre los aspectos técnicos mas importantes de la obra que deberia
vigilar. Asimismo, solo 87.3% considera que la informacion recibida
es suficiente para vigilar que la obra se ¢jecute de acuerdo con el
expediente técnico. Este resultado, bastante alentador, se puede
relacionar con el cardcter téenico de las obras que eran objeto del
control social, las cuales en 91.7% de los casos eran repavimentaciones
de calles, que. en general, no implicaban aspectos técnicos complejos.

La evidencia aportada por ¢l analisis de los Comités de Vigilancia
(CV) de Bolivia indican que el contenido téenico de las atribuciones
asignadas a los 6rganos de control social es, en si mismo. un inhibidor
de su ejercicio. Urioste y Baldomar (1996: 34, en Cunill, 2009)
arguyen que “para ¢l cumplimiento de las competencias del Comité de
Vigilancia se requiere un cierto grado de conocimientos téenicos, por
ejemplo para pronunciarse sobre la elaboracion o la ejecucion de un
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presupuesto, y resulta dificil elegir un cuerpo colegiado que naciendo
desde las comunidades campesinas tenga espontineamente estas
capacidades™.

De igual forma, 25% expresd no contar con reportes sobre el estado
fisico de la obra, 31.6% sefal6 carecer de sobres con porte pagado,
herramienta que tiene como objeto disminuirlas posibles obstaculos
para reportar irregularidades, y 19% dijo no poseer cédulas para el
reporte de presuntas irregularidades [Véase Tabla 3].

Tabla 3

Conocimientos y herramientas para las tareas de
control social

Gl NI — -5 T A ]
En qué consiste la obra y cuales san las metas? 864 | 13.6
¢+ Cual es su cargoen el Cocicovt? 10 | 190
2Cual es In labor de un contealor social? 762 | 238
(Qué ¢ 1n bitdcora de la obra y edmo se usa? 1.0 | 190
£ Qué es ¢l expediente téenico y para qué sirve? 810 | 19.0
£ Qué tipo de imegnlaridades debe reportar? 95.2 4.8
LOué es un reporte de estado fisico de obra, cuando v donde debe 50.5 05
présentarse?

(Coma 'y donde debe reportar una imegulandad o queja sobre el 953 48
desarrollo de ln ol que vigila?

21. El CoCICOovI cuenta o contd con: Si No
Copia de) acta constitutiva del comité crudndino de control y vigiluneia 90 5 9.5
Ciuin del Tuncionmmiento del comité endadano de control ¥ vigiluncia 952 4%
Bitacora de supervision de obra [T 03
Cédulas de reportes de presuntas irreguluridides ,“ a | 1vo
Reparte de estado fisico de T obra 750 | 250
Subnes con porte pagido o | 31.6
Folder de archivo N 137 | 263

¢) Operacion de los COCICOV]

En primer término, se debe indicar que 81.8% dc las obras estaba en
proceso de ejecucion. De éstas, 60,9% de los comtrlores sociales
expreso que la obra se estaba realizando con oportunidad v calidad,
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26.1% comento que a pesar de los retrasos se podia observar calidad,
4.3% revelo que la obra estaba retrasa y sin calidad, y 8.7% declaro que
la obra estaba parada.

De los integrantes de los COCICOVIS que explicaron haber
concluido las tareas de contraloria social, 75% manifesto que la obra se
concluyo de acuerdo con lo programado, pero 83.3% advirtié que atn
no se realizaba el proceso de entrega-recepcion. En las obras donde
ocurrid la entrega-recepcion, 66.7% aclard no haber participado en el
proceso y 100% comentdé no conocer qué autoridad realizo la
entrega-recepcion.

La participacion de la comunidad en la determinacion de la obra por
llevar a cabo es muy baja (33.3%), quedando esa atribucion
basicamente bajo la responsabilidad de las autoridades municipales o
estatales (52.4%), ademas 14.3% de los contralores sociales expreso
no conocer quién habfa definido la obra que se realizaria en su
localidad. A pesar de lo anterior, 95.2% considera que la obra beneficia
atoda la comunidad y 94.7% estima que sus vecinos estan satisfechos.

Por otra parte, pese a que 77.8% manifesté conocer el monto total de
recursos asignados a la ejecucion de la obra, ninguno de ellos
establecio el costo de la obra. De igual manera, aunque 66.7% indico
conocer el origen de los recursos, ninguno sefiald el programa a través
del cual se estaba financiando la obra,

Unicamente 26.3% de los contralores sociales dijo haber
presentado una queja o reporte de presunta irregularidad. pero sin
explicar ¢l tipo de reporte que hicieron. De ese total. solo 40% reveld
huber informado a otros beneficiaros sobre la queja o presunia
irregularidad. El medio empleado para presentar el reporte fueron los
teléfonos de atencion ciudadana que ponen a disposicion de los
ciudadanos los gobiernos municipales; sobresale el hecho de que no
hubieran utilizado la “linca COCICOVI™ (01-800-690-4850). que ¢s una
herramienta proporcionada por el gobierno estatal. La instancia ante
quien presentaron ¢l reporte fue la contraloria municipal, a pesar de
cllo solamente 25" manifesto haber obtenido solucion al asunto o
problema presentado. Este hecho es muy significado, pues da cuenta de
la importancia v atencion que otorgan las autoridades a las acciones de
la contraloria social, asi como a su disponibilidad para resolver de
maners aportana, cficiente v cticaz las dudas, quejas o problemis
presentados por los organos de control social.
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Respecto al grado de comunicacion que mantienen los integrantes
de los COCICOVIS con otros beneficiarios de la obra, sélo 76.2%
declard haber informado sobre el avance de la obra. El medio mas
empleado (71.4%) fueron las asambleas.

Finalmente, es importante sefialar que 95% manifesté su
disposicion a participar nuevamente como contralor social, ademas
partir de su experiencia como contralores sociales, 41.7% dijo que, en
su opinion, el Programa de Contraloria Social representa una
oportunidad para que los cindadanos vigilen que las obras se realicen
con calidad, 20.8%, respectivamente, argumentd que es un
oportunidad para: a) asegurar el uso eficiente de los recursos, y b) para
que el gobierno funcione bien y se elimine la corrupcion. Mientras, el
16.7% restante expres6 que ofrece una oportunidad para que los
ciudadanos sean responsables del buen funcionamiento del gobierno.

Reflexiones finales

El principio basico de la contraloria social es que los sujetos sociales
directamente interesados en los resultados de una politica o accién
estatal (los stakeholders) son los tnicos con suficiente interés para
dedicar tiempo a los asuntos de la accountability. Sin embargo, cabe
recordar que la OCED (1995: 51) senala que “the recipient of a
particular service is only one of many stokeholders™, puesto que los
ciudadanos en tanto pagadores de impuestos también requieren ser
considerados. El control social sobre la administracion publica, por lo
tanto, no puede circunscribirse a los phblicos directamente
concernidos.

El esquema de control social aplicado en México asume que [os
sujetos sociales con capacidad para ejercer el control social
unicaimente son los actores sociales individuales, en tanto ciudadanos.,
Esquivando a los actores colectivos como sujetos capaces de participar
en el proceso de contraloria social. Esta caracteristica impone serias
restricciones para que el control social sobre la administracion pablica
se constituya de manera efectiva en un mecanismo que asegure la
vigilancia, supervison y rendicién de cuentas efectivas.

Asimismo, el modelo de control social propuesto desde ¢l Estado,
en tanto forma de participacion y organizacion social, refleja diversas
inconsistencias que van desde la conformacion de capacidades
(empowerment) reales de los ciudadanos que participan como
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contralores sociales para ejercer un adecuado control y vigilancia,
hasta la habilidad, voluntad y disposicion de las administraciones
plblicas para suministrar informacién oportuna, confiable y vilida
para el ejercicio efectivo del control social.

Sin embargo, en los marcos de la democracia ideal y de la realmente
existente, de la globalizacién y de la pobreza-exclusion es
imprescindible recuperar las bases de legitimidad y de la eficacia social
de la accién gubernamental, es decir, de la gobemanza (governance)
democratica. Asi, para que el control social sea efectivo se requiere:

* Garantizar el acceso a la informacion de manera clara, completa,
oportuna y equitativa sobre la gestién por controlar en contraste con
las necesidades de la comunidad.

* Garantizar la formacion ciudadana que permita su vinculacion en la
generacién de iniciativas y propuestas para planes, programas y
proyectos de caracter publico.

= Generar en el ciudadano procesos de analisis, discusion v toma de
decisiones sobre la realidad territorial y las acciones del Estado.

» Establecer mecanismos de control sobre los representantes elegidos
popularmente, los servidores piiblicos y sobre la gestion publica.
Todo ello con el propésito de impulsar v fomentar:

* Elusoracional y honesto de recursos territoriales e institucionales y,
por lo tanto, incidir en la efectividad de la gestion publica,
promaocion de organismos de control y de procesos de participacion
comunitaria directa.

» La formacion de “ciudadanos™ como “seres politicos™ que sean
capaces, con su participacion, de darle legitimidad a la
gobemabilidad.

* Laadecuada formulacion de proyectos acordes con las necesidades
colectivas.

* La gestion transparente y comprensible para todos los ciudadanos.

+ La prestacion de servicios utiles y suficientes para todos.

* La promocion de la participacion comunitaria y potenciacion del
servicio publico con calidad.

* La gobernabilidad entendida como un gjereicio politico a través del
cual se deben conetlir elementos de distinto orden 1écnico,
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administrativo, ético y politico que propenden por la creacion de
horizontes de desarrollo.

msgo(@uaemex.mx
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