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PRESENTACION
Rebeca Grynspan.*

En abril de 2007, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
convocd en la ciudad de México a expertos y al piblico en general a un seminario
internacional titulado, de manera evocadora, “Candados y derechos: proteccion de
programas sociales y construccidn de ciudadania”. La idea de abordar a un tiempo la
perspectiva institucional y la ciudadana acerca de los programas sociales, no solo bus-
caba ampliar la discusién respecto a los enfoques tradicionales sobre su eficacia sino
colocar los derechos ciudadanos en el centre del debate sobre las politicas piblicas
de corte social y, en particular, de combate a la pobreza.

Desde un principio, el PNUD concibié el trabajo en torno a este tema corno parte
de una reflexién m4s amplia sobre las relaciones entre el Estado, la democracia y la
ciudadania. Como se ha documentado en este libro, es indispensable ir mds alld
de la visién que reduce al individuo a st funcién de elector, de consumidor o de
usuario de servicios. La mezcla de estas tres simplificaciones se suele convertir en
terreno fértil para las peores formas de clientelismo politico. El ciudadano es —y
debe ser antes que nada— un portador de derechos politicos, econdmicos, sociales y
euliurales, y el Estado debe garantizarlos y ampliarlos por medio del régimen politico
mejor equipado para hacerlo: la demotracia.

El espacio de discusién que significé el seminario internacional, cuyas inves-
tigaciones se compilan en esta publicacidn, tiene sus orfgenes en el Proyecto de
Proteccion de los Programas Sociales en el Corntexto de las Elecciones Federales
de 2006, una iniciativa conjunta del PNUD y ¢l gobierno de México. Este innovador
proyecto, coordinado por el PNUD entre el otofio de 2005 y principios de 2007, a soli-
citud de la Secretaria de Desarrollo Social, convocé a diversos actores institucionales
y sociales en torno a un propdsito comin: coadyuvar a la proteccién de los programas -
sociales, en particular, Ios focalizados, en el contexto de las elecciones presidenciales
mexicanas de julio de 2006,

* Directora del Buré Regionil para ,Amenca Latina y el Caribe del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD}.
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programas piiblicos para obtener apoyo entre electores particulares hace que.estos
tomen decisiones mas auténomas que quienes venden sus votos, _

La corazonada con la cual empezamos este texto se ha sostenido bastante bien:
la compra de votos es antidemocrdtica. Es antidemocritica en tanto QUe los votantes
vendan sus votos por miedo a perder pagos menores; por un sentimiento de obliga-
cién de corresponder, o por el desco de asegurar de inmediato un beneficio deseado.
Es antidemocritico, asf pensemos las elecciones como momentos prospectivos de
definicién del mandato o como momentos retrospectivos de rendicion de cuentas. Es
antidemocritico en tanto que evita que los intereses de los vendedores de votos sean
conocidos e interpretados de manera correcta y porque los hace menos auténomos
que aquellos que reciben programas publicos motivados politicamente. Ademds de
ser antidemocrético, tiene consecuencias negativas: sesga las politicas publicas, crea
ineficiencias y reduce la oferta de bienes pablicos. A la luz de estas conclusiones, es
imperativo buscar maneras para reducir la compra de votos en las democracias emer-
gentes de hoy en dia. : :

EL CONDICIONAMIENTO POLITICO DEL ACCESO
A PROGRAMAS SOCIALES EN MEXICO ‘

Jonathan Fox vy Libf)y Haight*

Traducciin de Mauricio Sinchez Alvare:

En México, entre las elecciones presidenciales de 2000 y 2006, los problemas de 1a
compra y coaccién de votos fueron ampliamente considerados como un asunto supe-
rado, en el mejor de Jos casos relegado a pequerios enclaves locales. Sin embargo,

- en 20086, el blindaje electoral de los programas sociales resulté mucho mds dificil de

asegurar que io que muchos suponian. Y, en 2007, el presidente reconocié que la
manipulacion politica de los programas sociales era un problema persistente, cuando
le encargd a su mismo jefe de la Oficina de Ia Presidencia hacerse cargo de una
iniciativa que impidiera el uso electoral de dichos programas (Saldierna y Galin,
2007). A fin de profundizar en el andlisis de esta problemdtica, este texto ofrece
unza metaevaluacién de la evidencia empirica disponible sobre el condicionamiento
politico del acceso a programas sociales.

En afios recientes, el blindaje electoral ha adoptado diversas formas, desde la
coniratacién de empresas privadas por parte del gobierno, para distribuir los pagos
sociales, hasta la multiplicacién de instancias de contraloria social, para que las voces
de la ciudadania tengan eco dentro del sisterna.’ Sin embargo, antes de evaluar la
eficacia de estas imnovaciones, este anilisis comienza con una reflexién sobre uno
de los instrumentos cldsicos mds importantes, que se ha divisado para reforzar ¢l blin-

* Los autores agradecen a Vateria Brusco, Carlos Garefa Jiménez, Ivin Polanco y Alberto Serddn por sus
valiosos comentarios. ) )

1. Parz una visién de conjunto de Ja contraloria social en México, véase Hevia de la Jara {2007h). Solo
una de estas innovaciones institucionales, el programa de Atencién Ciudadana de Oportunidades, ha
sido analizada con respecto a su eficacia y resulté muy dificil encontrar alguna evidencia de impacto en
los casos de denuncias o quejas considerados de “niicleo duro” (Hevia de la Jara, 2007h, y Fox, 2007).
En los casos de denuncias de abusos electorales en particular, a las beneficiarias denunciantes se les
pidié acudir a [a Fiscaliz Especializada para la Atencidn de Delitos Electorales (SEPADE), una instancia
federal que no proporciona informacién que permita conocer en qué medida los casos investigados por
esta instancia han culminado en sanciones, al menos durante la administracién de Fox (Haight y Sudrez
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72 CANDADOS Y CONTRAPESOS

daje electoral: el voto secreto. El voto secreto permite a los ciudadanos mds vulnera-
bles rechazar las presiones de los compradores de votos, a fin de votar de acuerdo
con sus preferencias politicas. Por eso, es una de las formalidades democriticas mds
importantes para los ciudadanos menos poderosos, justo por su vulnerabilidad a las
represalias.

Por su naturaleza, es sumamente dificil medir los alcances y perfiles del fenémeno
de la violacion del secreto del voto. En cambio, si se puede medir la perceprion entre
los votantes acerca de si el secreto de su voto estd o no garantizado, lo cual tiene el
mismo efecto en la interferencia del ejercicio de sus derechos politicos. Es de notar
que, aun en la célebre eleccién de 2000, diversas fuentes confirman la persistencia
de la coaccién y compra del voto.? En aquella ocasién, el porcentaje de votantes que
reportaron pricticas manipuladoras iban desde 4.7% en la encuesta de salida de 1a
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLAGSO) y el Instituto Federal Elec-
toral (IFE}, a 11% en la encuesta de Consulta Mitofsky, y hasta 26.1% en la enciiesta
poselectoral del Estudio de Panel de México (Cornelius, 2002).

Seguramente, muchos votantes en 2000 lograron resistir tales intentos { Cornelius,
2002; Schedler, 2004b). La cultura politica estd cambiando, aun en los sectores mas
vuinerables de la poblacién —los de menores ingresos y bajos niveles de escolaridad.?
Gracias a la dificil transicidén del clientelismo a 1a ciudadania, muchos de los votantes
mds vulnerables ahora son sujetos, y ya no meros objetos de quienes intentan manipu-
larlos (Fox, 1994). Sin embargo, persisten también tendencias continuistas, no solo
en términos de actitudes instrumentalistas respecto al voto {como si fuese una mer-
cancia que se puede canjear) sino también respecto a las circunstancias desigualés
en que se encuentran los votantes vulnerables para resistir y expresarse con libertad.

Zamadio, 2007). Una encuesta poselectoral entre ciudadanos de bajos ingresos sefiala que existe una
amplia conciencia acerca de los delitos-electorales y del derecho a la denuncia (PNUD México, 2007¢), a
pesar de la aparente falta de eficacia de las agencias encargadas de responder ante tales denuncias.

2. La coaccitn se define como: “un conjunto de actividades que van desde la violacién al voto secreto
[..] dentro de los lugares de votacidn hasta la intimidacién de los votantes fuera de los mismos, la
confiscacién de las credenciales de elector, y el registro de los niimeros de dichas credenciales durante
¢l periodo anterior a las elecciones, el condicionar la distribucién de algin servicio o beneficio guber-
namental a cambio del voto por un partido o candidato especifico, ademds de amenazas de violencia
fisica. Los votantes también pueden ser coaccionados durante el periodo pre—electoral, mediante visitas
domiciliarias por parte de representantes de un partido que apuntan los atimeros.de sus credenciales o
profieren amenazas de diversa indole” (Cornelius, 2002: 14). En 2006, a fin de acceder a muchos pro-
gramas sociales federales, era requisito presentar una credencial de elector.

8. Asilo demuestra una amplia encuesta del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
Meéxico llevada a cabo poco después de las elecciones de 2006 (2007c).
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Segtin la encuesta que pregunt6 con mayor rigor sobre el tema en 2000, en 15.7% de

las casillas rurales / mixtas y en 11.3% de las casillas urbanas, las personas votantes

fueron “expuestas a compra y coaccién del voto” (Aparicio y Corrochano, 2005:

879);* sobre todo, cuando la cultura politica de muchos ciudadanos se encontraba en

un proceso de transicién hacia una cultura de derechos ciudadanos, Sila ciudadania

no percibe al voto secreto como algo garantizado, el eercicio pleno de sus derechos
conlleva un costo, o al menos el riesgo. En 2000, las estimaciones de Ia fraccién de los

votantes que percibieron que su voto no era secreto iban desde 22%, segtin Alianza
Civica, hasta 3%, segin la encuesta FLACSO / IFE (Almada Mireles, 2007, Aparicio,
2002}.° De hecho, hay muchos indicios de que persistieron mecanismos de coaccidn,

a pesar de que estos no parecen haber tenido el suficiente peso como para cambiar
el resultado de la eleccién presidencial (y, desde esta légica, resultaron ingficaces); las-
pricticas de coaccién lograron negar derechos politicos a una franja significativa del
electorado. No obstante, debido a la importancia del resultado ya la alternancia en
el poder (en 2000), para las diversas fuerzas democriticas no era conveniente cues-
tionar el resultado del proceso electoral. Mas ain, para muchos observadores en
todo el mundo, las irregularidades y la exclusién de votantes pierden importancia
si no parecen determinar el resultado electoral, Al mismo tiempo, la controvertida
experiencia de Florida en 2000 en Estados Unidos demostré cémo la exclusién de
unos cuantos votantes en un solo estado puede determinar una eleccién nacional y
también, como en este caso, cambiar el rumbo de la historia.

El anglisis de los problemas de coaccién y compra del voto requiere enfogues
concepiuales y empiricos que puedan distinguir tanto entre tendencias simultineas
de continuidad y cambio, como entre la posible reinvencién de viejas pricticas dis-
frazadas con ropaje nuevo. Sin embargo, los politSlogos apenas estdn comenzando
a reconocer estos problemas como persistentes y dignos de estudio (por ejemplo,
Brusco, Nazareno y Stokes, 2004; Schaffer, 2007).% Los procesos de observacién elec-
toral cldsicos tienen poca capacidad para documentar lo que pasa lejos de las urnas,
semanas 0 meses antes de lajornada electoral.”

4. Este estudio se basa en la encuesta FLAGSO / IFE (2000).

5. Inclusive, esta enorme diferencia entre estimativos iadica hacia la gran debilidad de los instrumentos
que se han divisado para medir este fenémeno.

6. Los politélogos apenas han tocado el tema del voto secreto, Para curnplir con su objetivo, el voto debe
ser 10 solo secreto en los hechos sino también percibido por los votantes como tal.

7. Ademds, las evaluaciones oficiales de fos programas sociales no investigan la posible mampulacmn
electoral de estas, tal vez porque las mismas dependencias han establecido las agendas de dichas evalua-

ciones (Fox y Haight, 2007b).




74  CANDADOS Y CONTRAPESCS

Por lo mismo, y con el objetivo de profundizar en el anilisis de las debilidades en
el Elindaje electoral de los programas sociales, como en caso del voto secreto, este
estudio comienza con la elaboracién de un marco conceptual para contextualizar
tres estrategias empiricas distintas,

MARCO CONCEPTUAL

El término use politico de programas sociales se refiere a diversas practicas al mismo
tiempo. Para desglosarlo, hay que diferenciar entre incentivos positivos y negativos
(por ejemplo, pany. palo, ofertas y amenazas). De manera mis especifica, uno de los
principales retos al analizar los posibles impactos estrictamente antidemocraticos gira
en torno ala distincion entre los éntentos de compra del voto y la amenaza de coaccion.
A grandes rasgos, se les puede distinguir de la siguiente manera: mientras Ia compra
del voto (o la intencién) conlleva el ofrecimiento de un incentivo positivo, la coac-
cién implica una amenaza.? i bien Ias dos practicas pueden ser distintas en principio,
resulta que suelen operar de manera conjunta, Como en muchos sistemas de control
y-subordinaci6n, resulta muy dificil separar el pan y el palo, porque estin disehados
para ser desplegados en conjunto y asf reforzarse mutuamente.

En este contexto, también hay que desglosar la categoria de la intencién de
compra de votos. Por ejemplo, en principio, que un partido en el poder ofrezca cami-
setas, despensas o dinero parece un incentivo positivo pur, en el sentido de que no
por fuerza ello estd atado a una amenaza. ¢Pero qué pasa si el funcionario u operador
de un programa social ofrece la camiseta? En este escenario, el mensaje implicito es
que la permanencia en (o el acceso a) tal programa social en el futuro estarfa condi-
cionada por su voto para ese partido. En algunas encuestas, se les ha preguntado a los
electores si han recibido una oferta de inscripcién en un programa social (FUNDAR,
Probabilistica y Berumen, 2006). Pero también es posible que el impacto de la percep-
cién de Ya permanencia condicionada en programas sociales haya afectado a un ndmero

- mayor de electores, si se percibié que el secreto del voto no estaba garantizado.

Asimismo, hay que distinguir entre las diversas escalas del uso politico de los pro-

gramas sociales. Sus posibles dmbitos varian desde 1a competencia electoral nacional

8. Uno de los motivos que subyace a esta distincién es reconocer que el poder del comprador del voto
no es ilimitado. Su capacidad para asegurar que un elector cumpla con sus expectativas depende mucho,
a su vez, de su capacidad de monitoreo y castigo, ademds de posibles relaciones de confianza y normas
culturales. Aunque estas son dificiles de medir, también pueden hacer que la violacién del voto secreto
sea menos necesaria (Brusco, Nazareno y Stokes, 2004). Por eso, este estudio hace hineapié en las percep-
cianes de los votantes hacia ef condicionamiento de su acceso a programas sociales. |
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entre las grandes lineas de politicas piiblicas, hasta la focalizacién de recursos con
criterios geoelectorales u organizativos, pasando por ¢l trato directo con los el’ecto.res,
que combina ofrecimientos y amenazas, Cada dmbito se puede sintetizar en -tern.'nnos
de su escala respectiva: “macro”, “meso” y “micro™,? y cada una tiene implicaciones
distintas para la competencia democritica (véase el cuadro 1, mas adelante).

El 4mbito macro se refiere a la intencién de usar programas sociales para influir
en la opinién piblica gracias a su eficacia percibida. Hay que reconocer que el con-
cepto del use politico no estd limitado al acceso condicionado a programas sociales. En
este escenario, los electores reconocen al partido en el poder gracias al efecto recom-
pensa que expresan los beneficiarios directos del programa y al prestigio de este cn la
opinidn publica, que estd asociado con una imagen de éxito, producto de una cob_er—
tura favorable en los meédios (un efecto combinado del periodismo y los anuncios
pagados). El uso politico de programas sociales en el &mbito macro también.tiex.le su -
l6gica negativa: la amenaza de un cambio del partido en el poder pond'r}a en riesgo
la continuidad de un programa social determinado. Estas l6gicas positivas y nega-
tivas tienen algo en comin, porque se basan en la competencia electoral entre Fllfe-'
rentes ofertas de politica ptiblica. Con este enfoque, por ejemplo, se puede explicar,
al menos en parte, la diferencia entre el porcentaje de los votantes de hajos ingresos
que apoyaron al Partido Accién Nacional (PAN) para la presidencia en 2(?06 (31%),
v el porcentaje mucho mayor de las beneficiarias del programa Oportnidades que
reportaron haber votado por el candidato del PAN (41%), segiin la encue’sta de salida
de Reforma (3 de julio; 2006: 14).° En principio, algunos criticos podrian suponer
que estos datos implican que ¢l acceso al programa estd siendo objeto de un: cop-
dicionamiento politico, Sin embargo, la diferencia reportada en la eHCuestf:\ citada
entre el .porcentaje de la poblacién de votantes de bajos ingresos gue votd por ’el
PAN, y el porcentaje de beneficiarias de Oportunidades que votaron por é'l, también
se podria explicar como una expresion va sea de agradecimiento o de miedo a que
el programa desaparezca en caso de que triunfe la oposicién (véase Palma, 2(}07).
Se p‘_uede‘ matizar el impacto de este efecto recompensa sefalando que, segiin la

9. Un estudio acerca del acceso al voto secreto en las elecciones presidenciales de 1994 subrays esta
distincién en términas-de las dos formas que asumié el llamado “voto de miedo”. Por un lado, se pro-
movié el miedo en el dmbito macro, afirmande que un triunfo de la oposicién amenazaba ia es_tablh_dad
politica e econdmica del pafs. Por otro, ante la falta de un voto secreto garantizado,. como consta.to un
amplio estudio de Alianza Civica, los mismos votantes individuales podian temer posibles represalias-en
el ambito micro {Fox, 1999), ‘ ‘ . , .

10. Esta tendencia resulta confirmada por un estudio estadistico mucho-mds preciso que compara resul
tados electorales entre 2000 y 2006 {Serddn, 2006b).
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misma encuesta de Reforma, 59% de las beneficiarias de Oportunidades reportaron
que votaron por otros candidatos. Pero, en general, hay que reconocer que cuando
per medio del uso politico se estd buscando el efecto recompensa, se trata de uno
de 16s diversos instrumentos del juego electoral convencional —siempre y cuando se
respeten las leyes electorales respectivas al uso de medios de comunicacién ¥ TECursos
financieros en las camparias."’ Este efecto estd reforzado cuando los presupuestos
de los programas sociales federales aumentan de manera notable poco antes de las
elecciones, como en el caso de 2006.12 :

El segundo dmbito del uso politico de los programas sociales se refiere a la foca-
lizacién de recursos sociales segin criterios geoelectorales, esto es: a ciertas regiones
o estados, 0 a organizaciones corporativistas partidistas con experiencia en canalizar
apoyos a cambio de votos. En contraste con el 4mbito macro, este se puede considerar
de escala meso. La focalizacién geoelectoral de recursos a ciertas zonas, sobre todo
a aquellas en disputa, o a organizaciones afines, es conocida en cualquier régimen
democritico, aveces dentro dela ley,avecesno.La experiencia del Programa Nacional
de Solidaridad entre 1989 y 2004, combiné estas dos formas de focalizacién politica
{al respecto, véase Cornelius, Craig v Fox, 1994), Después, estudios documentaron
estadisticamente sesgos geoelectorales en Ia asignacion de recursos del Programa de
Educacién, Salud y Alimentacién (PROGRESA) entre 1997 y 2000." Sin embargo, las
correlaciones entre el niimero de votos por el partido en podery recursos asignados
a ciertas regiones no sefialan nj los posibles alcances, ni los mecanismos precisos de
condicionamiento politico para accedera dichos recursos. Al mismo tiempo, las opera-
ciones de PROGRESA (después llamado Oportunidades) fueron disenadas para evitar

que organizaciones corporativistas intervinieran en el rato directo con las beneficia- _

rias y, hasta ahora, estudios independientes no han documentado que el programa
hubiera promovido mucho condicionamiento partidista directo.

11. En Ia recta final de la campaiia presidencial de 2006, muchos observadores v participantes se fijaron
en la enorme camparia publicitaria del gobierno federal, 1a cual vinculé de manera explicita la perma-
nencia de sus programas sociales con un voto a favor del partido en el poder. Si bien tales instrumentos
‘de intervencién medidtica por parte de un presidente en turno son convencionales, en términos del
juego electoral en México, estin prohibidos por tas leyes electorales.

12. Segin los estudios del investigador Alberto Serdan, las encuestas del gobierno de ingresos y gastos
de los hogares (ENIGH} revelan que entre 2004 y 2006: “Para el 10 por ciento de la poblacién con mener
poder adquisitivo [...] este grupo recibié de los programas sociales un incremento de 28.3 por ciento”
(comunicacion electrénica, 22 de abril de 2008). ; :

13. Véanse Rocha Menocal (2001) y Takzhashi (2007). De a O encuentra que la presencia de Progresa
estd relacionada con niveles mis altos de participacién electoral y de votacién por el Partido Revolucio-
nario Institucional (PRI}, aunque la relacion entre causa y efecto queda como un interrogante (2006).
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Este fenémeno en que votantes especificos ven condicionado su acceso a Tecursos
Heva al tercer ambito, el que se refiere al uso micro de ofertas y ameénazas con ciuda-
danos individuales.* Por un lade, el uso de ofertas se complica por la dificultad para
monitorear las decisiones electorales de los votantes {la llamada eficacia polz’ticfz de la
compra del voto}, sobre todo debido a l_a falta de un sistema confiable f:le monitoreo.
Ademds, aqui entra el reto de cémo medir el peso cultural del contrato mfo'rmal «?ntre
comprador y vendedor, una idea que algunos consideran clave en la persistencia de
la compra del voto en otros paises. Inclusive, en una situz_tcién de compra de votos
especificamente autoritaria —la induccion respaldada por la amenaza de 'fuerz’a.w—,
si el comprador paga al vendedor antes de que este vote, el elector queda m.np’ha'ta-
mente presionado a demostrar que ha cumplido su parte del acuerdo. Esfa dindmica
de subordinacién puede ser una de las razones por las que, en 1994, se dieran tantas
violaciones al voto secreto (los mismos votantes mostraban su papeleta a otros antes
de depositarla) (Alianza Civica y Observacién 94, 1994; Fox, 1999?. B

Aunque varios analistas han comentado sobre el cardcter antldemocr'atlco de la
compra del voto {Schaffer, 2007), resulta muy dificil precisar su eficacia, dado el
problema de c6mo monitorear y asf inducir €l cumplimiento. Sl.d secreto d.eI \foFo
estuviese garantizado o, mejor aiin, st se percibiese como garantizado, en principio
los votantes podrian aceptar ofrecimientos y votar de acuerdo con su preferencia. En-
teorfa, suena sencillo. Pero en la prictica los operadores politicos han desarrollado
diversas técnicas para lograr que se cumplan sus contratos. Desde aquellas en qu’e el
votante puede ser visto de frente al salir de las urnas, hasta ef uso de papel c}e carbf)n 0
la entrega de boletas ya marcadas que se cambian por las limpias antes de ir detrds de
la cortina (Schaffer, 2007). En general, la capacidad de monitoreo depe{nde mucho
de la presencia y la destreza de los operadores politicos en el terreno, no solo de Io.s
procedimientos formales de la administracion electoral {Brusco, Naz:ireno y Stokes,

2004). Ademas, hay q(le recordar que aun cuando el voto individual si es secreto, en
Ia prictica muchos votantes podrian desconfiar de ello en el proceso, cn el contexto
histérico de un Estado aparentemente todopoderoso. Por ejemplo, algunas encuestas
sefialan que algunos votantes creen que si un funcionario anota el ndmero de su cre-

14. Como factor trasversal, hay una diferencia entre condicionar el acceso a programas solciales y'ofrecer
en forma ad Asc incentivos matesiales individuales. Bn términos conceptuales, hay una diferencia fantre
politizar el acceso a derechos garantizados por el Estado y ofrecer regalosz, lo Fual se suele] re.lacmnar
més con un partido o una organizacion intermediaria. El primer proceso 1mp11‘ca bienes pub‘hcos, res-
paldado por todo el peso de las leyes, las normas y los aparatos'estar.ales‘, ademnds de que pf:rsxste entre
periodos electorales. Mientras, el segunde queda relegado a la informalidad y se suele limitar a coyun-

turas electorales.
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dencial de elector, o si le saca una fotocopia, puede llegar a averiguar c6mo votaron
(PNUD México, 2007c). En este contexto, resulta que varios programas sociales fede-
rales, como el Programa de Apoyo a Adultos Mayores en Zonas Rurales, tienen como
requisito de inscripcién presentar una copia de la credencial de elector. Ademis, en

el trasfondo, hay un hecho indiscutible: los resultados electorales a nivel de casilla -

son piiblicos, y si una colonia o comunidad vota mayoritariamente en contra del
cacique o gobierno local, estos podrian tomar represalias colectivas, como cortar el
agua o laluz, 0 negar fondos municipales, sin tener que averiguar cémo votd deter-
minado ciudadano,

A pesar de la dificultad que existe para medir las diversas formas ¥ combinaciones
'de c;:ompra y coaccidn del voto, si se pueden medir algunos indicadores, aunque sean
indirectos. El més significativo, o revelador; es la percepcién de la garantia del secreto
del voto. En el contexto de Ia herencia autoritaria del sistema politico méxicano, no
se reqlfiere de mucha intervencidn para provocar desconfianza con relacién a esta
garantia.

Cua(?lro 1. Ambitos y logicas del uso politico de programas sociales

‘ : Ambitos
Logicas  Freeee O N
. Macro (nacional) Meso (estatal-regional) Micro {local)
H Recompensa geogréficau ;I)ferita indi)vfduaﬁl:Acceso
; . i izativa: izacion | famiiar a beneficios
! Recompensa i organizativa: Focalizacion . 4
| Diblca £ apoyo b | Ge0Qrdfcads ecursos g | Malorles  camol do
Incentivos i programe sacial prodce i uUn programa e regiones {o H ;Egg’; ;)Iomflco (zén contrato
positivos i apoya para el parfid i aorganizaclones i l reforzado por
§ podur o don icho § _ CoIatislas) Seeccing. | MeCaISMoS que marit-
i programz i das para ganar adeptos, | N el compartamiento del
: : i sobre todo en regiones { volanie, como el no
competidas. i garantizar el secreto de!
: i volo).

i Amenaza individual:

 Miedo ante posibles cambios |

i Percepcion por parte de
i enla politica plblica: i Casligo geogréfico u i familias de que podrian
Incentivos i Percepcion de que el iunfo | organizalivo: Negacion ~ :  Perder acceso a programas
 negativos { de un partido opositor i de recursos para i sacieles si spoyan a la
; impliguefa terminaciénde | regiones percibidas i oposicion (reforzadu por
i un programa soclat def que  §  como de oposician, i mecanismos de monitoréo
i se &s benaficiari, : i del comportamiento del

: volanfe, como no garantizar
i elsecrelo def voto).

Relaciéncon | Cormpetenciz
la competencia : politico—elecioral
electoral : convencional,

Manipulacion

antidemocratica, Coaccion autoritaria,
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Si bien el marco conceptual sintetizado en el cuadro 1 subraya diferentes escalas
del uso politico de programas sociales, conviene corregir inmediatamente una falsa

__impresién que este marce podria crear, El objetivo de precisar 1a escals de operacion

no tiene implicaciones de ninguna clase con relacién al alcance de cada operacién,
ni de su radio de accién, Por ejemplo, una estrategia de intervencién meso puede
tener un alcance nacional, si los fondos de ciertos programas se canalizan a una orga-
nizacién corporativista que actda a lo largo y ancho de toda una regidn, como se verd
miés adelante en el caso del Programa de Vivienda Rural y su apoyo discrecional y
focalizado a organizaciones priistas en el sur del pais. En principio, dentro del ambito
meso, sea de focalizacién géogréﬁca u organizativa, la intervencidn politica en los
programas sociales puede ser excepcional, al limitarse a unos cuantos programas,
organizaciones o regiones, o puede ser amplia y sistemdtica, al abarcar muchos pro-
gramas, organizaciories o regiones. Asimismo, el cardcter micro de la escala local no
indica nada con respecto al alanse del despliegue de los instrumentos de compra y
coaccidn del voto, ni con respecto a la fraccion del electorado afectado. Ademads, hay
que reconocer que, en la practica, las mismas categorias conceptuales de las escalas
interactian entre si. Por ¢jemplo, y como se verd mds adelante, la politizacién de la
asignacién meso de recursos a ciertos estados 1 organizaciones partidistas estd estre-
chamente vinculada con la compra y coaccién de votos al nivel local que realizan
los respectivos gobiernos estatales y organizaciones partidistas. £l rango de los dife-
rentes posibles alcances, o dreas de influencia, de cada intervencién estd resumido en

el cuadro 2.

MIDIENDO EL CONDICIONAMIENTO POLITICO -

En este apartado se revisardn los indicadores relativos a la percepcién de la condicio-
nalidad de acceso 2 programas sociales en elecciones realizadas entre 1994 y 2006,
a partir de distintas encuestas. A fin de tener una perspectiva de cambio a través del
tiempo se comenzard con los resultados de los informes de los observadores de la
organizacién Alianza Civica para las iltimas tres elecciones presidenciales (1994, 2000
y 2006). Después, para profundizar en torno a los procesos electorales realizados en
2004y 2005, se verdn encuestas prelectorales de FUNDAR, Probabilistica y Berumen,
y de ‘Oportunidades, seguidas por una encuesta poselectoral del Programa de las

-Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). Curiosamente, para la jornada electoral

de 2006 no hay encuestas disponibles para el piblico con muestras representativas al
nivel nacional y que preguntaran sobre el secreto del voto o la-coaccion.
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Cuadro 2. Alcances y escalas del uso politico de los programas sociales

Escala
Alcance
Macra Meso
i Uso sistemétice de publicidad : :
i en los medios masivos de Programas sociales de i Condicionamiento y
i comunicacidn en épocas alcance nacionalque de  : ofertas sistematicas a
lectorales para inducir el i manera sisteméatica i familias para acceder a
Nacional actor recempensa de electores ;|  favorecen 2 organizaciones : programas socialgs (sin
ue apoyan la politica social: corporativistas partidistas | importar si es resultado de
ambién, los aumentos (por ejemplo, Vivienda 1 una articufacian
i coyunturales del gasto social. Rural, Adultos Mayeres). i centralizada o n).
: . . i Condicionamiento
! Focalizacion de campaiias Condicionamiento ! oforlas de program)z,as
Regional! | intensivas de publicidad en sistematico de acceso o ile foralizadas hacia
crganizacional ; los medios de comunicacion a programas SOC:;:!?S i familizs miembros de
: en regiones determinadas. gglre?glsones 0 eslados ¢ organizaciones corporati-
' i vistas parfidistas.
i Publicidad partidista asociada ;
: la programas slociales enlas :
i localidades politicamente S i Condicionamientla y of
i clave, donde opera un : Enirega sistemlica de i de programas sociglesse;1 *
¢ programa sovial (por ejemplo, | Denefiiosatavésde i o S SOt S
local Hra ; : operadores politicos de. .
i pintar instafaciones o : P .+ propia de promotores,
i materiales oficiales con organizaciones corporall- - © oo i o autoridades
! colores o simbolos similares | VIstas y partidos politicos. © | oo

: al parfido).

Alianza Civica

La organizacién mexicana de observacion electoral mas reconocida llevé a cabo
encuestas en las tltimas tres elecciones presidenciales, cuyos resultados aparecen
resurnidos en el cuadro 3. En sentido estricto (esto es, en términos técnicos), los datos
provenientes de las tres elecciones no son del todo comparables entre i, porque ha
habido cambios en el método y ¢l tamafio de la muestra, asi como en Ia precisién
de las preguntas. Sin embargo, dado que los datos provienen de la misma organiza-
cién, ofrecen una visién clara de dos tendencias distintas. Por un lado, muestran que
el alcance del probiema de la violacién del voio secreto-ha disminuido de manera
notable, pues baj6 de 38.6% en 1994 a 10.7% en 2006; por otro, dejan ver que ni las
elecciones presidenciales de 2000 ni las de 2006 estuviéron libres de problemas.
Estos resultados, junto con la distancia entre la proporcién de violaciones repor-
tadas y la de las casillas con causas especificas identificadas, subrayan Ias dificultades
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Cuadro 3. Violaciones al voto secreto o presién a los votantes (% de casillas observadas)

Violacién P 1994 : 2000 2006
" hbosoebddwn é 38.6%
Csomsowslswimes | wo
* Nohubo el oo s rsond el 2
oo iy s 4L 1 0?% ---------

Fuente: Almada Mizeles (2007); Alianza Civica (2006a).

que hay para medir el fenémeno con precision. Ademas, queda la pregunta acerca
de qué se entiende especificamente por una casilla afectada. (Qué tan extendida tiene
que ser la violacidn para que cuente como tal? ¢Son muchos o pocos los electores afec-
tados? Sin embargo, esta pregunta de manera implicita sugiere una precision falsa,
en lo que se refiere a la interaccidn entre la fraccion de votantes afectados de manera
directa, y las percepciones locales mds generalizadas respecto a la seguridad del voto
secreto. El eje del problema esta constituido por las percepeiones de los votantes, esto
es, si el secreto de su voto estd garantizado o no. Aunque solo una fraccién de los
votantes de una casilla fuera atectada, ello tal vez afectaria las percepciones de riesgo
delos demds. : :

Los datos de Alianza Civica resumidos en el cuadro 4 apuntan hacia tres ten-
dencias. La primera, es que incluso los programas mds blindados, como Oportuni-
dades, son percibidos por una franja del electorado como instrumentos de control.
La segunda, es que la frecuencia de los intentos de manipulacién es mayor en los
programas sociales estatales que en los federales. Esta observacion nos conduce a la
tercera tendencia, CGuando Alianza Civica preguntd qué partido estaba asociado con
estos intentos, los votantes respondieron asi: el Partido Revolucionario Institucional
(PRI}, en mds de 70% de las casillas; el Partido de la Revolucién Democritica (PRD),
en 12.6%,y el PAN en 10.9% (Almada Mireles, 2007). Este resultado sefiala la com-
plejidad de la problemdtica en el contexto de un sistema con diferentes partidos en
funciones, en distintas instancias del gobierno. '
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Cuadro 4. 2006: ofertas de compra y coaccién previas a la eleccidn,
por programa social (% de usuarios entrevistados)

Programa Compra Coaccidn
Total §.0% 7.0%
""" Programasfederales5563
mopop:unmades 60 - 82
...... Procamp053 -
SeguroPopuiarSG SR
"""" Pogamasestaales a0 L s

Fuente: Almada Mireles (2007).

Estudio del Comité de Transparencia del Consejo Consultivo
de la Secretaria de Desarroflo Social

Una de las fuentes de datos mds rigurosas que existen sobre percepciones de electores
y pricticas de condicionamiento politico del acceso a los programas es una encuesta
comisionada por el Comité de Transparencia del Consejo Consultivo de la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL), la cual formé parte de un estudio independiente
coordinado por Sergio Aguayo. Para nutrir la elaboracién de una lista de recomenda-
ciones sobre blindaje electoral en 2006, esta encuesta se enfocé en las elecciones para
gobernador en los estados de México, Nayarit, Tlaxcala ¥ Veracruz, en 2004 y 2005,
Esta encuesta se distingue de otras porque contd con la colaboracién de la SEDESOL,
por lo cual la muestra también se limitd a personas inscritas en programas sociales
federales. Gracias a su tamafio (4,650 entrevistas), los resultados para cada estado son
bastante slidos. La encuesta midié “dos conceptos diferentes sobre el uso politico
de los programas sociales: uno son las ofertas clientelares [de inscripcién en un pro-
grama social...] y el otro son las diferentes solicitudes o actos con los beneficiarios ya
incorporados a los programas” (FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006: 9). Se nota
“una percepcién pragmdtica y utilitaria del voto: 47% de los entrevistados ests muy
de acuerdo con la frase ‘durante las campanas hay que sacar lo que se pueda de los
candidatos porque después se olvidan de uno’ (FUNDAR, Probabilistica y Berumen,
2006: 15). Esta actitud revela un terreno fértl para la compra del voto.

La encuesta encontré que mientras la mayorfa de quienes participan en pro-
gramas sociales en los cuatro estados considera que el voto es secreto (véase ef cuadro
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5}, “b% del total de los entrevistados tiene serias dudas sobre la secrecia del voto y 4%
tiene dudas moderadas” (FUNDAR, Probabilistica y Berumen, 2006: 15). Ademas:

Los temas donde los entrevistados muestran.de forma mds contundente sus dudas
alrededor del voto politico son la obligatoriedad (casi 23% del total de los entre-
vistados cree que el voto si es obligatorio}, el posible uso del voto cuando una
persona no acude a votar (17% cree que los partidos pueden usar el voto del que
no acude a votar), la percepcién de que en algunos casos es posible saber por
quién votd la persona (5% de los entrevistados cree que los partidos o promotores
pueden saber por quién votd en la eleccidn) y la idea de que no ejercer el voto
puede tener represahas (5% del total de los entrcwstados) (FUNDAR Probabilistica
y Berumen 2006: 15). :

Aun cuando la percepcién de que el voto es secreto resulta fundamental para poder
resistir la coaccion, 2l mismo tiempo, 5.4% delos encuestados recibié ofrecimientos
clientelares que buscaban comprarle su voto. La mayoria mencioné ofertas ad hoc,
como despensas, servicios especificos, materiales; etc. Sin embargo, en las respuestas
espontineas también apareaeron mencionados los programas sociales:

- Cuadro 5. Percepciones sobre el voto en 2004 y 2005

LS WO .. 1.1 ..
{ Totalmente | Algo ! Falsa ! Total
H verdaderq' Verdaderg_ ..... (t_:losescalas)
Elvoto en Méxica no es secreto Do o aa% [ 91w 100%

Cuando uno no acude a votar : L ; P
los partidos pueden usar nueslro volo a su favor 2.1% i 1% ¢+ 832% 100%

En clerlos casas, se puede votar con ura fotocopla : : H .
de |2 credencial de elector = : 07% - 1.8% 975% 100%

Eni ciertos casos, ¢l voto de una persona puede

ser hesha por ofra persona : 0.7%

FEnelqunos o, es gosle saber porquénvolsuno | 2.4%

Elvoto es obligatorio . ) ; 108%

‘Cuarido una persona no acude a votar, P "

puede tener problemas para reakizar cieros framites - io-28% 2.1% 95.1% : 100%

Porce}ltajé del fotal de entrevistados en los cuatro éséados (n=4,650), -
Fuente: FuNDar, Probabilistica y Berumen (2006).
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tno de los hallazgos mds importantes de las encuestas es que, en general, la incor-
poracién a programas sociales se ha convertido en una oferta clientelar impor-
tante. Cuando la medimos anclada a las elecciones recientes, encontramos que
entre 2% y 3% de la poblaci6n total entrevistada en cada estado recibié ofertas de
mcorporacnon (FUNDAR,-Probabﬂlstwa y Berumen, 2006: 20).

79% de la poblacién que recibié una oferta clientelar no sintié ningiin compromiso
de votar por el candidato o el partido que le hizo la oferta: una cifra alta, pero infe-
rior a la de la poblacién que percibe el voto como secreto (FUNDAR, Probabilistica ¥
Berumen, 2006;23).

En sus recomendaciones generales, el estudio concluyé que “los vacios y debili-
dades culturales e institucionales [...] abren la posibilidad de que, en las elecciones
presidenciales de 2006, se coaccione el voto de entre dos ¥ cuatro millones 300 mil
electores” (Aguayo, 2006), Las autoridades de la SEDESOL rechazaron este estimativo
y basaron su postura en una extrapolacién a nivel nacional de los resultados en los
cuatro estados. Reconocieron que en los registros de la SEDESOL, el total de familias
incluidas en los programas es de alrededor de 10°000,000, con cerca de 20°000,000
de individuos en edad de votar. “De ahf que se estima que el total de personas que
pueden ser manipuladas es de 2.6 por ciento”, es decir, un total de “entre 300 mil
y 740 mil”, {Muiioz, 2006). Esta pregunta sobre la proporcién de beneficiarios de
programas que percibe que su voto puede estar condicionado fue retomada por
encuestas internas del programa Oportunidades.

Oportunidades -

En 2005, el programa Oportunidades ilevé a cabo una encuesta con 830 de las vocales
de los entonces apenas creados comités de Promocién Comunitaria, que registré res-
puestas formuladas antes y después de que participaran en talleres de capacitacion.
- Aunque los materiales de capacitacién y de enlace con Ias vocales promovian un
discurso netamente civico, Jos resultados de este esfuerzo en 2005 fueron un tanto
limitados. Las vocales se percibieron mds como personal de apoyo administrativo
que como defensoras de las beneficiarias. Aun después de la capacitacién, 86% de
las participantes no se consideraba como representante de las beneficiarias, 7% no
entendia qué es Ia contraloria social, y “el 67% opina que es falso que los apoyos del
. programa son independientes de los votos” (Oportunidades, 2006a).

Una segunda encuesta, en 2006, dirigida a 589 vocales que participaron en talleres
de capacitacion realizados antes de las elecciones, produjo resultados distintos. A
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diferencia de la primera encuesta, no se pregunté de manera especifica sobre la per-
cepcion del condicionamiento politico de la permanencia en ¢l programa por si, por
to que los resultados no son directamente comparables, Previo.a la capacitacién, 15%
de las vocales consideraba que si alguien las quiere obligar a votar por un candidato o
partido politico, deben “no decir nada y votar por quien td quieras” (Oportunidades,
2006b). Parece que la capacitacién ese afio tuvo mayor impacto, porque 97% dijo
que “si” cuando les preguntaron si se considera que como ttular de Oportunidades
deben “votar por quien ti quieras, libremente”, y 96% sabe que “no pasa nada” si no
votan por quien les dicen (Oportunidades, 2006b). Debido a que se refieren a vocales
capacitadas, estas cifras indican un piso minimo, mis que un techo, con respecto a
su posible representatividad del universo total de beneficiarias de Oportunidades.
A pesar de que la abrumadora mayorfa se identificd como votante libre, ambas pre-
guntas en conjunto todavia arrojan una poblacién .estimada de 150,800 a 200,000
familias participantes que perciben que su permanencia en el programa estd condi-
cionada a su voto.

Programa de las Naciones Unidas pava el Desarrollo-Encuesta Nacional
de Proteccion de Programas Sociales

Una encuesta comisionada por el PNUD, técnicamente la mds rigurosa sobre ‘el tema
en 2006, dividié sumuestra (por todo, 8,815 votantes) entre votantes con y sin acceso
a programas.sociales federales (PNUD México, 2007c). La encuesta se llevd a cabo
poco después de las elecciones presidenciales y enfatizé en actitudes hacia los dere-
chos como votantes, las violaciones electorales y la compra de votos. Las preguntas
sobre la compra del voto se dividieron entre “directas y indirectas”. La pregunta indi-
recta fue si se “sabe de intercambio de obra piblica o servicio” por el voto. Las pre-
guntas directas, en cambio, se refirieron a las propias experiencias de los votantes.
La pregunta indirecta permitié- a los votantes reportar el problema sin’ tener que
“confesar” que ellos mismos hubieran participado.

El cuadro 6 muestra que hay dos tendencias pnncnpales El indicador 1nd1recto
sugiere que el intercambio de votos por favores tiene un peso significativo, aunque la
misma formulacién de la pregunta es lo suficientemente amplia como para que la res-
puesta refleje una combinacién de compra de votos individuales con promesas elec-
torales de obras para colonias o comunidades determinadas, cosa que lo acercaria
mas a “fork barrel politics” que a la induccién o coaccién individualizada de votantes.
Aun asi, resulta interesante que los no beneficiarios perciban al intercambio de votos
como un fendmeno mds comin que los beneficiarios de programas sociales.




86 CANDADOS Y CONTRAPESGS

Cuadro 6. Indicadores de compra y coaccién. de voto (2006)

Indicador Beneficiarios No beneficiarios
(n=4446)- (n=3,022)
Sabe de Infercambio de obra pbica o servico 10.0% 4%

Fue condicionado a asistir a un mitin

Le pidiercn que vatara por up partido o candidato ‘ CT%

Lo presicharon para que votara hor un partico o candidato

Lo presionaron para que volara por un partido o candidaty
A cambio de su permansncia en ¢l programa social

Le ofrecieron algo a cambio del voto

Fuente: Vilafta Perdomeo {2007: 16, 22), basado en Ja Encuesta Nacional de Proteccién de Programas Sociales
(Encuesta Nacional sobre I Proteccion de los Programas Sociales, Exase, rnun México, 2007c}.

La encuesta enfatizé en el conocimiento de los derechos y enconird que los benefi-
ciarios de programas sociales sabfan mucho acerca de los instrumentos de proteccién
de los programas sociales: que existen reglas definidas, listas piiblicas de beneficizrias
e instancias de contraloria social, asf como el derecho para denunciar el condiciona-
miento politico de acceso a los programas (para detalles, véase PNUD Méxica, 2007c).
Para profundizar en el andlisis de las actitudes de los votantes respecto a la intencién
de compra de votos, la encuesta pregunté porla postura ante €l hecho de votar
a cambio de un regalo. Al respecto, encontré que poco mas de uno de cada diez
votantes cree que al aceptar un regalo, se compromete su voto, con pocas diferen-
cias entre beneficiarios y no beneficiarios. En cuanto a si los beneficiarios perciben
su acceso a los programas como un regalo o un derecho, casi 80% informé que hay
reglas establecidas que definen el acceso ¥ que se tiene el derecho si se cumple con
los requisitos {PNUD México, 2007¢). . '

Los resultados resumidos en ¢l cuadro 7 confirman la hipétesis formulada des-
pués de las elecciones de 2000, con respecto a.la creciente capacidad y disposicién
de la ciudadania a rechazar los intentos de manipulacién electoral {Gornelius, 2002;
Schedler, 2004b). Sin embargo, al menos 11% de los encuestados parece todavia
vulnerabie a la compra del voto, una proporcién en apariencia mayor al estimativo
basado en la encuesta de FUNDAR, Probabilistica y Berumen sefialada (2006).
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Cuadro 7, Postura ante votar a cambio de un regalo

Respuesta Beneficiarics No beneficiarios
Al aceptar un regalo se compromete el voto L 1.3% : i 109%
Se vale volar por quien uno quiera 84.2% 831% .............
Nosabe 26% f 12%

Pregunta: ¢QJué concuerda mds con su manera de pensar?
Nota: No se incluye vz, Tamario de 1a mueswa: 3 {5,254}; wp (3,519).
Tuente: Cuadro 4.14, pNup México (2007c).

Al preguntir sobre el secreto del voto, la encuesta del PNUD estructurd las posi.bles
respuestas en términos de diferentes grados de confianza. Los resultados resumidos
en el cuadro 8 indican altos niveles de desconfianza. Poco después de las elecciones
de 2006, solo una leve mayoria de 54% tenia plena confianza en el secreto del voto,
mientras 17.2% reporté desconfianza. Sin embargo, la representatividad de los resul
tados es limitada, porque la encuesta no les planteé la pregunta a los beneficiarios de
programas sociales sino a los no beneficiarios. '

Como en muchas de las encuestas de esta indole, los resultados de la encuesta
del PNUD se prestan a diversas interpretaciones. Los 0ptimi§tas podrian enfatiza.r en’
aquellos indicadores qie dan a entender que ha crecido r;laﬁvamente la cannda(.i
de electores que expresan su experiencia de libertad politica, mientras que los pesi-
mistas quiza prestarian mds atencion a la persistencia de la compra-venta de votos y
de la desconfianza hacia el secreto del voto. - i

ORGANIZACIONES CORPORATIVISTAS Y LA POLITICA SOCIAL

Los mlil.tiples programas sociales del gobierno mexicano tienen diversas caracteris-
ticas institucionales. Estas van desde programas técnicamente muy sofisticados y ava-
lados por organismos internacionales, como Oportunidades, hasi;a los heredados‘ de
estrategias de politicas piblicas de los anos setenta, como Liconsa y Diconsa, pasand?
por otros mds discrecionales, que responden de manera directa a demandas poli-
ticas, como el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social, el Programa_de
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Cuadro 8. Conﬁan_za en el secreto del voto entre la ciudadania
no beneficiaria de programas sociales federales

Respuesta Poblacion encuestada no beneficiaria
____________ Totalmente conffado i 54.4%
. Agoconfiado P mow

AIQO desbonﬁado e 121%

S1% .
—— 15%

A %

Total 100%

Pregunta: Se dice que en México el voto es secreto. ;Qué a i
; . ¢Qué tan confiado estd de que nadie se enteré por quié
voto usted? (P50 no) Tamafto de la muestra: s (2,782), ? . porautn

Nota: Esta pregunta solo se aplicé a no beneficiarios. Fuente: Cuadro 5.1 2, rNub México .(20[)7c).

Empleo Temporal, el de Apoyo a los Adultos Mayores en Zonas Rurales, el de Apoyos
a la Comercializaci6n y el de Vivienda Rural, Todos estos programas varian mucho

* en términos de su respectiva vulnerabilidad a la manipulaci6n electoral. Por ejemplo,

el mencionado estudio que comisioné el Consejo de Transparencia de Ta SEDESOL,
encontrd pocos huecos en el blindaje electoral de Oportunidades, pero muchos
sesgos en la asignacitn de recursos entre los beneficiarios de Liconsa {Serdan, 20062
¥ 2006b)."® Ahora bien, si en la seccién anterior se compararon diferentes radiogra-
fias acerca de las percepciones de Jos votantes, en esta seccitn, donde se estudian
los persistentes huecos en el blindaje electoral, se ofrece un analisis de un caso ins-
titucional, que es uno los programas sociales mds explicitamente politizadas, el de
Vivienda Rural, operado por la SEDESOL y €l Fideicomiso Fondo Nacional de Habita-
ciones Populares (FONHAPO).

15, !.nclusive, se podria considerar la hipétesis de que la direccidén de Oportunidades logrd evitar la
lmampu%acién partidista gracias a su propio blindaje respecto al resto de la SEDESOL, cuyos altos mandos no
intervinieron en sus decisiones internas, lo que dejé el programa en manos de una gerencia dominada
por fu'ncronanos sin'compromisos partidistas, segiin el ex coordinador de Oportunidades (entrevista
.Rc:igeho gémez Hcr;nosillo, Méxieo, 27 de abril, 2007). Esta interpretacién es consistente con un estudic;
Incependiente que documents el peso de una corri i i )

3000 2006 (nga Ge o 200 ';pb). arriente civica dentro del liderazgo det programa entre
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El Programa de Vivienda Rural nacié como resultado de las negociaciones en
torno a la instrumentacién del Acuerdo Nacional para el Campo (ANC), firmado

-.en 2008 entre la administracién de Vicente Fox y varias organizaciones catapesinas

nacionales. El ANG, por el cual se intentaba responder a la amplia protesta e inci-
dencia del movimiento “El Campo No Aguanta Mas”, planted un cambio en las poli-
ticas piiblicas orlentadas af desarrollo rural del pais y, por lo mismo, se disefid con la
activa participacién de diversas organizaciones campesinas, tanto corporativas como
aut6niomas.- El ANC contiene mds de 280 acuerdos puntuales, que incluyen varios
sobre la vivienda rural. :

Al principio, el disenio del programa se negocid de manera directa entre represern-
tantes de las organizaciones campesinas nacionales y la Secretaria de Gobernacién,
en representacion del gobierno federal. Entre las organizaciones campesinas repre-
sentadas, se encontraban tanto aquellas de tipo tradicional (corporativistas afiliadas
al PRI), otras con vinculos a partidos del centro—tzquierda (PRD, Partido del Trabajo,
PT), como aquellas mas auténomas (muchas agrupadas en el movimiento “El Campo
No Aguanta Mds”). En esas primeras reuniones, que se lievaron a cabo en 2003, los
representantes campesinos y el ejecutivo acordaron las reglas de operacién para el
Programa de Vivienda Rural y negociaron la asignacién'del presupuesto autorizado
{en términos porcentuales) a cada organizacidn Armante del ANC, donde supuesta-
mente 50% del total del presupuesto asignado se debfa distribuir entre las organiza-
ciones firmantes. Eso, porque las reglas de operacién negociadas dejaron abierta la
posibilidad de que, en la realidad, las organizaciones campesinas fueran las operaderas
del programa (no el gobierno). Es decir, las organizaciones iban a seleccionar de
manera directa a los beneficiarios, vigilar la aplicacién segiin sus reglas de operacién,

entregar los recursos correspondientes y elaborar los informes correspondientes.’®

Las reglas de operacién acordadas en esos momentos especificaban que el pro-
grama iba a proporcionar los materiales-necesarios para realizar la construccién de
viviendas nuevas, el mejoramiento o la expansién de las viviendas, tales como cemento
para construir pisos firmes, ldminas para mejorar techos y ladrilles para construir
paredes. Los-responsables de levantar el “padrén de heneficiarios” y contratar las
empresas proveedoras de materiales serian las mismas organizaciones campesinas.
Asi, estas identificarian a los miembros de su organizacién o de la comunidad donde
tenfan influencia que necesitaban construir o mejorar sus viviendas, integrarian los
expedientes o documentos requeridos, tramitarfan su inscripcién al programa y, una

16, Esta seccibn se basa en muiildples entrevistas de Libby Haight con participantes directos en estas
negocidciones, tanto a nivel nacional como regional, entre 2003 y 2007
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vez contratados los materiales con los proveedores, procederian a entregdrselos. Para
ello, parte del presupuesto del programa se entenderia como un subsidio, via las orga-
nizaciones, mediante una serie de trasferencias, cuyo monto se estimaria-de acuerdo
con el nivel de negociacién que cada organizacién estableciera con los funcionarios
de la SEDESOL y ¢l FONHAPO.

Varias de las organizaciones representadas en esta primera comisién, sobre todo
tas del movimiento “Ef Campo No Aguanta Més”, lucharon para que, en primer lugar,
los recursos-se compartieran entre organizaciones campesinas tanto firmantes como
no firmantes del ANC. Ello debido a que algunas organizaciones campesinas no habian
firmado el ANC por varias razones, pero habifan participado en el movimiento social
que abrid el espacio para que este se negociara y tenfan una presencia importante
en sus regiones, ademds de que el movimiento mds amplio buscaba generar cambios
que beneficiaban a la poblacién rural en general. La. otra batalla que se libré fue

' para que el mecanismo de entrega de los beneficios del programa ne consistiera en la
entrega de recursos fiscales (casi un cheque en blanco) a las organizaciones “a fondo
perdido” sino que mds bien fuesen beneficios en especie, préstamos que se tendrian
que recuperar, o que las organizaciones crearan fondos especificos para vivienda,
pero que los recursos se aplicaran para otros beneficiarios. Este segundo punto se
argumento de manera enfitica por parte de los lideres de organizaciones auténomas,
porque la trasferencia directa de recursos a las organizaciones corrfa el riesgo de

- financiar las viejas practicas clientelares-de las organizaciones corporativistas.

Al final, mientras los representantes inconformes con las negociaciones ganaban
la primera batalla al permitirse que se inscribieran organizaciones no firmantes del
ANCG, la segunda batalta se perdié por completo. Organizaciones corporativistas v el
gobierno federal acordaron que el mecanismo para la entrega del beneficio seria
en forma de dinero, y directo a las organizaciones. Ademds, la primera batalia se
gand solo de manera parcial, debido a que a las organizaciones no firmantes del
ANC 1o se les dio'un acceso parejo af programa, Las organizaciones corporativistas,
sobre todo la Confederacién Nacional Campesina (CNC) y las demds agrupadas en
el Congreso Agrario Permanente (CAP), fueron mejor recibidas por ef gobierno (a
puertas cerradas) y lograron controlar la mayoria de los recursos, dejando poco para
las demds organizaciones que habian formado parte de la comisién original.'” Asi,
entonces, arrancd ¢l Programa de Vivienda Rural, que se encargo a la Secretarfa de

. . . 0 . - TS -
17. E1 CAP es una coalicién de organizaciones campesinas, Ia mayoria partidista y de alcance nacional,
que fue convocada por el presidente Carlos Salinas de Gortari en 1989 para concertar con el gobierno.
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Deésarrollo Social (que poco habia tenido que ver con su elaboracién), Y sin.reglas de

operacidén claras ni precisas.
. Hacia fines de 2003, dentro de la Camara de Diputados se impuls6 la creacion de

la Comisién Especial para el Seguimiento al ANC, para que las negociaciones sobre

los programas creados como parie de este-se hicieran con la participacion de los
diputados {notablemente ausentes en la primera etapa). Varios diputados y repre-
sentantes campesinos intentaron promover cambios en las reglas de operacion del
Programa de Vivienda Rural, para que el mecanismo de entrega implicara un mayor
control y fiscalizacién sobre el uso de los recursos una vez entregados. Pero otra
vez perdieron la batalla, Las reglas de operacién originales siguieron vigentes y estas
no precisaban de ninguna manera cémo se debian repartir fos recursos entre los
beneficiarios, dejando que: la incorporacién al padrén estuviese a discrecién: de las
organizaciones. Los dnicos cambios que ocurrieron consistieron en que la SEDESOL
encargd el programa al FONHAPO, aunque las instancias gecutoras del programa segui-
rian siendo las organizaciones, y en que al programa podrian acceder otras organiza-
ciones sociales ademds de las campesinas.

Mediante investigacién de campo y entrevistas con representantes de organiza-
ciones operadoras del programa, se ha logrado establecer que no solo se siguié dando
un trato preferencial a'organizaciones priistas (aquellas con mayor poder de nego-
ciacion a nivel federal) sino también que el mecanismo de entrega de los beneficios
no-fue parejo para todas las organizaciones participantes. Algunas organizaciones,
sobre todo las corporativistas, recibieron los recursos mediante un depdsito en su
cuenta bancaria, mientras que otras tuvieron que tramitar los materiales requeridos
directamente con el FONHAPG para que este, a su vez, les pagara a los proveedores. Sin
embargo, la seleccién de los-beneficiarios y de las acciones a realizar se dej6 totalmenie

a discrecion de las organizaciones campesinas. Una vez entregados los recursos a las

organizaciones o a los proveedores, el FONHAPO y la SEDESOL dejaron de monitorear
el gasto. Si existe una evaluacidén externa del Programa de Vivienda Rural para el
ano fiscal 2004, no estd en el dominjo pilblico —a diferencia de la mayoria de los
programas de la SEDESOL.

- Es claro que-estos mecanismos para la operacién del programa dejaron huecos
enormes que permitieron que este fuera manipulado con fines tanto corporativistas
y clientelares como lucrativos, para las mismas organizaciones. Debido.a que, una-vez
entregados 10s recursos a las organizaciones, el gasto no se monitoreaba, la organiza-
cidn ficitmente los podia redistribuir. quitarles una parte de lo que les correspondia
a los beneficiarios y quedarse con ello, en algunos casos para recuperar los gastos de
papeleria y gestién. Ademds, segiin los reportes de campo, algunas organizaciones
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solian cobrarles a los beneficiarios una cuota aparte para inscribirlos en el prograrha
{en promedio, unos $1,000 pesos por beneficiario). Asi, el ‘programa, a partir de
su diseno y sus mecanismos de entrega de recursos, dejé abierto un amplio espacio
para que las organizaciones lo utilizaran para fines clientelares. Aunque en este caso
eran las organizaciones las que actuaban en forma clientelar, no el gobierno, la gran
mayoria de las organizaciones, sobre todo las que mis recursos recibieron del Pro-
grama de Vivienda Rural, tenfan fuertes intereses electorales debido a sus vinculos

partidistas. Un promotor de. desarrollo rural apartidista del estado de Guerrero lo

comentd asi: “Es un clientelismo hacia la organizacién [...] pero se entiende que es ala
clientela politica a quienes se dirigen”.** ‘

‘Histéricamente, el campo ha sido terreno del quehacer de las centrales cam-
pesinas afiliadas al PRI Pero también varias organizaciones campesinas afiliadas al
PRD lograron ganar acceso al programa, entre ellas algunas pertenecientes al CAP, Y
los dirigentes del PAN no se quisieron quedar atras. Varios se dieron cuenta de que,
para tencr acceso a los recursos entregados a organizaciones campesinas, tenfan
que inventir una estrategia para extender su presencia organizativa y electoral en
el campo. En el contexto de las negociaciones sobre el Presupuesto de Egresos de la
Federacién-en 2004, dice José Reveles que a los panistas:

Les llam6 mucho la atencién que hubiera tanta rebatinga y tan marcado interés
de las organizaciones y partidos —sobre todo PRI y PRD— por incrementar en el
presupuesto original enviado por el Ejecutivo las cantidades del erario que debe-
rian ser destinadas a los habitantes del caripo. Fue cuando los diputados fede-
rales de Accidn Nacional tuvieron conciencia plena de que no contaban con vasos
comunicantes ni con estructuras recepticulo para esas millonarias entregas de
dinero {2006: 59).

Reveles, que es periodista de EI Financiers, sigue describiendo con lujo de detalle
como el PAN empezd a formar cientos de organizaciones para poder acceder a los
recursos destinados al campo. .

Mgds ain, documenta cémo el grupo parlamentario del PAN puso en marcha la
creacién de una “CNC azul” y cita un documento interno del grupo parlamentario
que dice que la intencién era: “Integrar a la poblacién del campo mexicano a orga-
nizaciones civiles identificados con Accién Nacional {... v] crear contrapesos a la ges-

18. Entrevista, 7 de junio de 2007, -
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tién social que hacen el PRI y el PRD en el sector agropecuario, campesino y rural”
(Reveles, 2006: 43). Luego describe:

La misién de la capacitacién era crear cuadros militantes panistas en todo el pais
que desarrollaran modelos sociales y organizaciones “para aprovechar y ejecutar
_ programas federales en beneficio de personas, grupos de la sociedad civil y pro-
* ductores agropecuarios, ganaderos y acuicultores gue apoyen en procesos electo-
rales al PAN" {Reveles, 2006: 43).

Asimismo, documenta cémo el PAN logré reclutar activistas priistas con experiencia
en la operacién de centrales campesinas, a fin de aprender a tender puentes entre
el partido y Ias bases campesinas a través del control de los recursos asignados al
desarrollo rural. Después, profundiza en los conflictos que surgieron al interior del
PAN cuando ciertos diputados intentaron desviar estos recurses directamente a las
arcas de sus campahas electorales, en lugar de invertirlos en construir bases sociales.
Para el ano fiscal 2005 empez6 a aparecer mds informacién sobre la operacién real
del Programa, a través de una evaluacién externa que realizé El Colegio Mexiquense,
que de alguna manera comprobé y sefiald estos tipos de maniobras por parte de las
organizaciones participantes. Para 2005, cambiaron las reglas de operacidn; el pro-
grama comenzé a ser operado de manera directa por la SEDESOL, ya no el FONHAPO.
Ademas, la evaluacion con claridad dice que, para empezar, existia un trato clientelar
entre la SEDESOL y las organizaciones (Conde Bonfil, 2006; E-15). Ello se nota en
la distribucién de las acciones entre las organizaciones, tema cuyos detalles trata la
evaluacién en forma bastante limitada; en cambio, si detalla la cantidad de viviendas
que supuestamente inscribieron kas organizaciones al programa, aunque estos datos
no son del todo representativos acerca de c6mo se entregaron los recursos. Es de
notar que la CNC, la Fundacidon Campesina para el Desarrollo Rural (FUCADER, brazo
financiero de la CNC) y Ia organizacién Federacidn de Productores Agropecuarios,
Forestales y Pesqueros, AC (FENPA) recibieron mds recursos que las demds organiza-
ciones. ™ : '

19. La evaluacién muestra que estas ires organizaciones juntas realizaron 33,932 proyectos dentro del
programa, o que representa 34.5% del total de las viviendas trabajadas (ese afio més de 70 organiza-
ciones participaron en el programa) (Conde Bonfil, 2006: G-41, 42, 44, 45, 48 y 49). La CNCy la FUCADER
juntas inscribieron 25,304 beneficiarios, o sea 95.7% del total, y la FENPA inscribié 8,628 (Conde Bonfil,
2006: C-41, 42, 44, 45, 48 v 49).
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En varias ocasiones, la evaluaci6n tarmibién sefiala claramente que-ei disefio del
programa dej6 abierta la posibilidad de que las organizaciones ejecuioras utifizaran
los recursos con fines clientelares (_o sea, para propositos politicos); pero ademds que
hay una ausencia total de mecanismos de contraloria social, que les permitiesen a
los beneficiarios quejarse de cualquler abuso (Conde Bonfil, 2006 B-21; F-7, H-1y

E-37). A este respecto dice:

{...] se denota simplemente una falta de responsabilidad de las [Organizaciones
de la Sociedad Civil] 03C con el [Programa de Vivienda Rural] FvR con la pobla-

~cién asi como un.manejo clientelar- del programa —o al menos politico con el
criterio de obtener del gobierno cualgitier cosa— v sin tomar en cuenta fas necesi-
dades reales de l1a poblacién (Conde Bonfil, 2006: E-14).

En 2006, otra vez cambiaron las reglas y el programa quedé otra vez a. cargo del
FONHAPO. Al mismo tiempo, se descentralizé su operacién alos estados y municipios,
Las organizaciones campesinas y sociales se convirtieron, entonces, en “instancias
auxiliares” del programa, mientras se establecia una serie de candados relativos a Jos
tramites, con 1o cual se complicaba el acceso a este. Ademéé, entre los cambios que
se introdujeron a las reglas de operacion figuraba que por primera vez una persona
podia solicitar un apoyo de manera directa, sin tener que hacerlo a través de una
organizacién,

No obstante, la-evaluacién externa reahzada en 2006 que tamblen hizo El Coleglo
Mexiquense, muestra que a pesar de [os cambios introducidos en el acceso al pro-
grama, la gran mayoria de los apoyos se siguié entregando a través de las organi-
zaciones (Conde Bonfil, 2007: E-5 y 6). Dicha evaluacién no incluyé informacién
- especifica sobre la distribucién de recursos entre [as organizaciones. Sin embargo, en
varias ocasiones menciona que a pesar de los cambios en las reglas, el programa sigue
siendo utilizado con fines clientelares por parte de las organizaciones. Por ejemplo,
dice: “La injerencia de las [Organizaciones Campesinas] 0C desvirtia el fin del PVR y
fo reduce a una practica clientelar [...} Los cada vez mayores presupuestos otorgados
a este Programa sélo sirven para dar ‘aspirinas contra el cincer’ y para awmentar el
poder politico de estas organizaciones” (Conde Bonfil, 2007: D~11, el subrayado es de los
autores). Incluso, eleva el tono de su dureza contra el programa y su uso clientelar
por parte de las organizaciones, acusando a ambos de estar fortaleciendo la corrup-
cién (Conde Bonfil, 2007: F-3). Corchiye que el trato que le dan las organizaciones
al programa estd lejos de cumplir con los objetivos de esté y recomienda que sea
cancelado, y, mds bien, se cree un vertiente rural dentro de otro programa guber-
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namental de apoyo para [a vivienda principalmente urbana, que se 11ama “Tu Casa”
(Conde Bondil, 2007: F-16).

Estas conclusiones son respaldadas por datos internos del propio FONHAPO. Los
autores de este texto recibieron una lista interna de la gerencia central de la depen—
dencia que presenta y clasifica las organizaciones beneficiadas por el Programa
Vivienda Rural, explicitamente segin lo que en ef FONHAPO identifican como su afi-
liacién partidista. Estos datos hacen referencia a los ocho estados del sur del pais y
demuestran cdmo los altos mandos del FONHAPO tomaban en cuenta lo que ellos
consideraban como las lealtades partidistas de las organizaciones campesinas en el
proceso de la asignacién de recursos (véase la grafica 1).%

En la grafica 1, las principales organizaciones que representan cada partido
(segun los funcionarios de la dependencia) son, entre otros: la CNG y la FUGADER
para el PRY; la Unién Nacional Integradora de Organizaciones Solidarias y Economia
Social, UNIMOSS, para el'PAN, y varias organizaciones afiliadas al CAP, como la Cen-
tral Campesina Cardenista —CCC—, y la Unién Nacional de Trabajadores Agricolas,
UNTA, para e} PRD. En la categoria “Otros” (que estd subrepresentada), se ubican
algunas organizaciones no partidistas, como la Union Nacional de Organizaciones
Regionales Campesinas Auténomas {(UNORCA). La categorfa “Demanda social” se
refiere a un fondo que estaba destinado a organizaciones que no cumplian con la
nueva tramitologia, en su mayoria panistas. Esa categoria contemplaba tres niveles de
“demanda”, donde segiin un ex funcionario de FONHAPO, su jefe senalé:

- Demanda social 1.- Tienen asegurados los apoyos a pesar de no contar con las
cartas. Interés de la Secretarfa de Sedesol. ‘
Demanda social 2.- Estin consideradas, si hay disponibilidad presupuestal. Com-
promisos delos Subsecretaria de Sedesol y, :

20, Aderds, un ex funcionario del FONHAPO explicd que en 2006 la dependencia cambié las reglas
de operacién en una forma que reforzaba el sesgo de ia asignacién de recursos hacia organizaciones
priistas (las cuales tienen mds experiencia navegando en lx burocracia que las organizaciones campe-
sinas panistas). El FONHAPO establecié nuevos trimites, mucho mds enredados que los anteriores, Asf,
una organizacién requeriria de varios papeles adicionales para establecer su legitimidad {como una
carta de liberacién), cosa que le complicd bastante el acceso a las recién creadas organizaciones campe-
sinas del pAN. Al final, segiin este mismo ex funcionario, en su mayoria, las organizaciones meramente
panistas tuvieron que buscar acceso a recursos de otros programas del FONHAPO donde los requisitos
documentales eran menores, porque no cunplian con Jo establecido para acceder al Programa Vivienda
Rural. -
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Grifica 1. Afiliaciones partidistas, segiin el FONHAPO, de las organizaciones
operadoras del Programa Vivienda Rural, 2006, en ocho estados del sur

Tota-l “otros”

Total en pesos de transfersncias a
organizaciones en estados del Sur, Campeche,
Chiapas, Guerrero, Oaxaca, Tabasco, Veracruz,
Quintana Roo, Yucatan
27%
Total PRo 48%
Total Fri

8%/ /109

Total "Demanda Social” Total Pa

Fuente: Direccién General, ranuaro, 2006, datos internos.

Demanda social 3~ No me importa si se apoya o no. $in compromisos, aparecen
porque recibieron apoyos en 2005.
Las delegaciones conocen los tres niveles de la demanda social ¥

Si bien no hay suficiente evidencia para comprobar en qué medida otros programas
operaron en una forma parecida, hay sefiales muy similares para el Programa de
Apoyo de los Adultos Mayores en Zonas Rurales, también operado por la SEDESOL y
creado a través del Acuerdo Nacional para el Campo (Fox y Haight, 2006). Los pagos
para adultos mayores también se distribuyeron enire organizaciones campesinas a
puerta cerrada y, otra vez, sin mecanismos de fiscalizacién externa o social una vez
entregados los recursos. Estas experiencias muestran que, a pesar de los esfuerzos
a favor del blindaje de los programas sociales mds conocidos, todavia persisten las
viejas practicas del uso clientelar y corporativista en otros programas, mas pequefios
y menos visibles. Aunque estos Gltimos tienen menos cobertura y presupuesto, tienen
el efecto de sostener las capacidades clientelares de organizaciones sociales parti-
. distas.

21. Mensaje electrénico, ex funcionario del FONHAPO, 7 de junio de 2007.
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EL FEDERALISMO COMO ESLABON DEBIL EN EL BLINDAJE ELECTORAL -

Buena- parte' del debate priblico sobre el posible uso electoral de fos programas

- sociales durante la administracién de Fox giraba en torno a programas federales de

alto perfil, como Oportunidades. Retrospectivamente, parece que la biisqueda de
puntos vulnerables hubiera sido mds productiva en otros dmbitos, como en ¢l caso del
mencionado Programa de Vivienda Rural, o en programas de una larga trayectoria
y de mayor escala, como Liconsa, cuya sesgo hacia el PRE en 2004 y 2005 fue amplia-
mente documentado por el estudio de Fundar (Serdin, 2006a y 2006b). Ademds; los
gobiernos estatales influyen mucho en la asignacién final de upa porcién creciente
de los fondos sociales federales. En este smbito, los puntos vulnerables incluyen desde
los inumerables operadores politicos en la némina del sistema educativo {maestros
Jantasma), hasta la manipulacién de los recursos de inversién para infraestructura
y proyectos sociales asignados a los municipios. Estos programas dejan un-amplio
margen de discrecionalidad para que un gobernador pueda premiar o castigar a
autoridades municipales a través de diversos mecanismos aparentemente administra-
tivos y formulas opacas en la asignacién, asi como trabas burocrdticas, retrasos en los
desembolsos y amenazas permanentes de audijtorfas. :

El peso creciente de los gobiernos-estatales en la asignacién: de recursos para pro—
gramas sociales dificultaIa investigacién independiente; porque pocos estados tienen
leyes de acceso priblico a la informacion comparables con los nuevos estindares fede-
rales (al menos, hasta. 2008). Inclusive, varios intentos de monitorear los flyjos de
recursos federales han encontrado tropiezos al llegar a los estados, como en el caso
del estudio de los recursos supuestamente dedicados a 1a prevencién de la mortalidad
materna (Diaz Echeverria; 2006). Ademds, al considerar el posible uso plenamente
politico del gasto puiblico en contextos electorales estatales, una posible investigacién
oficial sobre ello corresponderia a instancias electorales y JlldlClaICS estatales ——que
suclen depender de manera.directa del gobernador. :

El analisis del uso electoral de programas gubernamentales es aiin mds compli-
cado cuando los gobiernos federales y estatales estdn controlados por partidos dis-
tintos. Los términos dominantes del debate priblico suelen suponer que es el partido
en el poder federal el que asigna los recursos piblicos a fin de apoyar a sus propios
candidatos. Sin embargo, dias antes de las elecciones para gobernador de Oaxaca en
2004, mandos medios de fa SEDESOL documentaron el desvio sistemdtico de recursos
federales a favor del PRI Este desvio por parte del gobierno estatal se documienté
mediante un proceso de* transparenc1a interna” al interior del gobierno federal, Fun-
cionarios de la SEDESOL en el Distrito Federal comisionaron un estudio, hecho por
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persenal de campo de la Delegacion SEDESOL enOaxaca, titulado “Los programas
de desarrollo social en Oaxaca y el uso politico partidista del PRI con la colaboracion de
funcionarios de la SEDESOL estatal”. A continuacidn, siguen extractos del respectivo
anilisis interno acerca del cardcter sistemdtico de la manipulacién politica de fos
programas sociales federales:

f...] una constante ha caracterizado en los tltimos tres afos la efecucidn de los
programas de la Sedesol y la aplicacién de los recursos federales que es el uso
politico de Ios mismos por parte del gobierno del estado, favoreciendo a organi-
zaciones sociales y ayuntamientos prifstas para mantener y ampliar su base social
cautiva. La desviacién de recursos piiblicos federales no solo cohtribuyé al ascenso
de Murat al gobierno del estado, también ha coadyuvado a Ia eleccién de dipu-
tados al congreso local, federal y al senado de la repiiblica, asi como a la eleccién
de presidentes municipales, por ello no es una sorpresa que actualmente estén
siendo utilizados para apoyar-la campafia del candidato del PRI ala gubernatura
del estado Ulises Ruiz O.

El fortalecimiento y ampliacién de la cobertura de las organizaciones sociales
priistas, asi como la cooptacién y control de-ltos liderazgos de izquierda por la
via econdémica con recursos phblicos, ha sido durante ¢l periodo de gobierno de
Murat una alta prioridad para tatar de legitimar a su gobierno [...]
[...] llegando incluso a Ia creacién de partidos politicos con la utilizacién de los
recursos publicos, como lo'es el caso del Partido de Unidad Popular que ha sido
favorecido ilimitadamente por Murat, liderazgos que también se han enriquecido
con fos recursos piiblicos.®

Lo preocupante para la SEDESOL lo constituye el hecho de que directa e indirec-
tamente se contribuye a y se facilita el desvio de recursos, su pretexto del subejer
cicio presupuestal, €l blindaje electoral y la amenaza dé tomas de instalaciones,
circunstancia a la que no es ajena la red de colaboradores de la delegacién hacia
el gobierno del estado que llevan actuando varios afios con deslealtad y la mayor

"~ 1mpumdad
A pesar de que la Secretarfa ha tomado cartas en el asunto con la destitucién de
" Delegados y Subdelegados, los esfuerzos seguirdn siendo insuficientes en tanto no

22. Nota de los autores: en las elecciones pa.ra gobermador de 2004, este nuevo partido obtuve un por-
centaje de votos mayor a la diferencia que separaba al primer y segundo lugar, lo que mclmo la balanza
" hacia ef PRI -
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se vaya a fondo desde la decisi6n central én la depuracién de los funcionarios que
“han sido cémplices de la inmoralidad y la corrupcién, en tanto no se corrijan las
précticas internas que facilitan el modo de operar del gobierno del estado y eni
tanto no se-tomen medidas que permitan que los recursos Heguen realmente a su
- destino final. :
"A unos dias de que se realice la eleccidn para gobernador y congreso local, puede
anticiparse, en caso de llegar a la gubernatura el candidato del PRI, un Oaxaca
sumido-en los proxnmos ailos en Ia violencia y Ia inestabilidad soc10pollt1ca, per:
manente,

Después de esta observacién profética, el documento precisé una larga lista de meca-
nismos admiinistrativos que la red de aliados del gobernador utilizaba para desviar
recursos, incluyendo los nombres, apellidos y cargbs de los operadores clave, que
inclufan hasta funcionarios inhabilitados que habian trabajado en altos puestos del
gobierno estatal. Segtin uno de los funcionarios que preparé el estudio, este docu-
mento fue entregado a las oficinas centrales de la SEDESOL, pero fue archivado sin
que se produjera ninguna accién o respuesta por parte de sus mandos superiores.® -

Al final de este tercer eje empirico, vale la penzi preguntarse- por qué se da en los
hechos esta alianza entre el PAN a nivel federal v el PRI a nivel estatal. De entrada, se
podria responder que se debe a la gran capacidad de veto que tiene un gobernador
fuerte, pero la autonemia audaz de un gobernador no es la inica explicacién posible.
En la légica electoral de un sistema tripartita, en [a cual se gana la presidencia por una
mayoria simple-de votos al nivel nacional, el partido en el poder podria facilitar su
relecci6n si promueve la competencia entre los partidos situados en segundo y tercer
lugar, y aumenta asi la ventaja del primero sobre €l segundo. Esta divisién del voto de
la oposicion se dio justo en Oaxaca en las elecciones para gobernador en 2004,

28, Un afio después, ese funcionario facilité una copia del documento a investigadores académicos,
como elemento dentro de un estudio sobre la transparencia y la rendicién de cuentas, bajo la condicién
de conservar su anonimato. Los investigadores, al conocer el documento, intentaron poner a prueba la
Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Piiblica Gubernamental (LFTAIPG) solicitindolo
a la SEDESOL y sefialando su titulo exacto en la solicitud (niimero de folio: 0002000016905). Péro Ja
Secretarfa negé la existencia del documento y respondié oficialmente que ¢l estudio solicitado no era
un “documento oficial” —ni podia serlo —por la naturaleza de su contenido. La SEDESOL arguments que
le estaria prohibide elaborar un documento con ese contenido, porque documenta actividades que son
llegales El documento completo est en el dominio publico como parte def expediente de un recurso de
revision ante ¢l Instituto Federal de ‘Acceso a la Informacién Pubhca (IRAT), nurm. 730/ 05, Para mas
detalles, véase Fox y Haight (2007a).
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CONCLUSIONES

Este texto ha revisado diversas fuentes de evidencia empirica relativa a tres puntos
vulnerables en el blindaje electoral de los programas sociales: la percepcién del con-
dicionamiento del voto, respaldada por la percepcién de que el secreto del voto no
estaba. garantizado; la operacién de programas sociales federales que favorecian a
organizaciones corporativas afiliadas al PRI (yla llamada “GNC azul”}, y el uso de fondos
sociales federales por parte de autoridades estatales, también para favorecer a organi-
zaciones partidistas afines a un gobernador. Si bien la evidencia presentada acerca de
los dltimos dos huecos se limitaba a un caso de cada uno —el programa de Vivienda
Rural y el gobierno del estado de Oaxaca—, el hecho de que las autoridades federales
estuvieran muy conscientes de sus sesgos politicos y no actuaran, sugiere al menos gue
no se puede suponer que fuesen casos excepcionales o aistados. Solo investigaciones
adicionales acerca de otros programas sociales y otros de otros estados pueden docu-
mentar el alcance del fenédmeno persistente de la canalizacién de recursos sociales a
través de organizaciones corporativas partidistas. En los casos de programas sociales
politizados, resulta relevante que cuando se aplican estudios técnicos modernos para
determinar la elegibilidad de los individuos, ello solo ocurre después de Ia negocia-
cién politica en torno a montos y listas. La existencia de este mecanismo hibrido de la

- politizacién, oculto detrds de una mdscara de objetividad técnica, revela Ia debilidad de
las evaluaciones oficiales externas en 12 materia y subraya la importancia de estudiar los
programas en términos de sus interfaces reales con la ciudadania.

Aun cuando en 2006 la proporcidn del electorade que quedd excluida de la com-
petencia democratica fize mas pequeifia que nunca, uno podria lanzar la hipétesis de
que, con una competencia electoral cada vez mds cerrada, aumentaron los incentivos
para que los operadores politicos desplegasen los instrumentos a su alcance a fin de
influir en esa franja del electorado. Ademds, Ia evidencia también sugiere que estos
instrumentos no por fuerza se utilizan para favorecer directamente el voto a favor del
partido que controla el ejecutivo federal. Queda pendiente la siguiente hipdtesis: los
apoyos que se canalizaron a las organizaciones rurales afines al PRI favorecieron de
manera indirecta al PAN, cuando lograron limitar el tamario del voto que iba a ganar
€l PRD. Dado que se trata de un sistema basicamente tripartidista, pero en el que la
disputa central en los estados del sur quedd entre el PRI y el PRD, cada voto que no
gané el PRD favorecié al PAN.**

24, Takahashi observa que la mayor parte de la literatura en las ciencias politicas sobre ¢l uso del gasto
social para fines electorales supone Ja existencia de un sistema bipartidista (2007).
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Tal vez Ia leccién general mds relevante es que las franjas cuentan (margins matter).,
Al considerar la ausencia generalizada de preocupacién por Ja persistencia y rein-
vencion de procesos de manipulacién politica de los programas sociales entre 2000y
2006, parece que, de manera implicita, muchos suponfan que si bien algunos votantes
pobres iban a resultar afectados, ello no iba a afectar a las elecciones nacionales ni
al sistema politico en su conjunto. Dicho de otro modo, la violacién de los dere-
chos politicos de los marginados fue marginalizada. Sin embargo, aqui se han revisado
diversas encuestas que sugieren lo contrario: la fraccion del electorado vulnerable a la
coaccién del voto era mayor que el margen de diferencia en lo eleccion presidencial. Estos datos
recuerdan que si los mds pobres no tienen ¢l poder necesario para ejercer en forma
plena sus derechos politicos, ello pone en riesgo los derechos de todos los demis. En
la democracia no solo importan los mdrgenes sino también los marginados.

Es de notar que, al mismo tiempo, el gobierno federal estuvo.impulsando: sus
programas de blindaje electoral. En la prictica, se basé sobre todo en campaias para
inducir mayores cantidades de denuncias oficiales sobre violaciones a los derechos
politicos de los ciudadanos, pero sin contar con instituciones lo suficientemente
auténomas y efectivas. La principal autoridad federal en la materia es la Fiscalia
Especializada para la Atencién de Delitos Electorales (FEPADE}, y los datos sobre los
resultados de su desempefio senalan que carece de la capacidad para responder en
verdad a las denuncias ciudadanas. En los hechos, muy pocas denuncias en contra
de quienes cometen delitos electorales terminan en sanciones.” Hasta ahora, los fun-
cionarios piiblicos que manipulan programas sociales.con fines electorales no estin
sujetos a sanciones tangibles y visibles, Este hecho comunica un mensaje a los funcio-
narios piiblicos en general: este tipo de actos son de alguna manera aceplables, porque

25. Véase Haight y Sudrez Zamudio (2007), donde se muestra que la informacién piiblicamente dispo-
nible en los informes anuales que produce la FEPADE indican que en 2005, por ejemplo, de 981 averi-
guaciones previas atendidas, solo 106 resultaron en consignaciones, y de ellas, 61 produjeron sentencias

" - condenatorias en primera instancia. E1 hecho de que las denuncias ante Ia FEPADE no produzcan resul-

tados tangibles se debe en parle a que sus funciones oficiales estin restringidas, debido al marco juridico
en ¢l cual opera, y que deja poco espacio para actuar, pues se depende por completo de la calidad de las
denuncias que se reciber, A pesar de ser una fiscalia especial, sus investigaciones son turnadas al sistema
de justicia convencional, cuyos ministerios piblicos y jueces pueden o no simpatizar con el objetivo de
castigar delitos electorales. De ahi que muchos expedientes terminen archivados por un tiempo indefi-
nido (entrevistas con funcionarios de la FEPADE, junio de 2007). Ademss, la fiscalia no puede denunciar
a los acusados hasta que el sistema judicial no determine su culpabilidad, ¥ aun entonces los resultados
quedan en la opacidad. Debido a su diseflo institucional, la FEPADE no tiene ni la autonomia nila auto-
ridad necesarias para responder en verdad 2 la demanda civiea que busca sancionar la manipulacién de
programas saciales con fines electorales.
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no resultan en sanciones (donde el beneficio percibido de manipular un programa
social es mayor que la amenaza de castigo inexistente). Asimismo, el mensaje que
recibe la ciudadania es que el acto de denunciar no produce resultados, mientras el
riesgo que se corre con denungiar puede ser formidable.

El impacto potencial de una segunda generacién de instrumentos para el blindaje
electoral de los programas sociales serd bastante limitado, hasta que no existan
reformas institucionales que permitan la efectiva aplicacién de sanciones que en
verdad correspondan al delito. Tan creativas pueden ser [ag innovaciones que buscan
proteger un programa. social contra un- mal uso, como también lo pueden ser las
iniciativas que desarrollan quienes buscan manipularlo. Hasta que las instituciones
encargadas de denunciar y sancionar los delitos electorales no tengan mayor capa-
cidad para castigar violaciones a los derechos politicos de la ciudadanfa, estrategias
para la prevencion de los delitos electorales serian mucho més eficaces que denuncias
después de los hechos. :

II.

| CONTRAPESOS:
RENDICION DE CUENTAS,
FISCALIZACION Y TRANSPARENCIA
' DE LOS PROGRAMAS SOCIALES





