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Presentacion

ALEJANDRO NATAL
ONIEL DIAZ
LIDIA BLASQUEZ

El presente libro es resultado de diversas discusiones en torno
de una figura de participacion ciudadana, incipiente pero cada vez
mas significativa. Los Observatorios Ciudadanos, (OC) son un
nuevo actor societal cuya importancia crece en todo el mundo y su
surgimiento esta caracterizado por tres factores que se analizan al
interior de este volumen: una forma diferente de entender la rela-
cion entre gobierno y ciudadania, la consolidacion de formulas
asociativas de la sociedad y las nuevas tecnologias de informacion
y comunicacién que posibilitan el dar seguimiento puntual a dife-
rentes fendmenos de interés para la sociedad. Como discutiremos,
el surgimiento de Observatorios se relaciona también con la con-
solidacion de la democracia y con la apertura hacia la gobernanza
que puede darse en un determinado entorno socio-politico.

Los Observatorios Ciudadanos son figuras asociativas que
analizan la evolucion de un fenémeno, la efectividad con la que
determinados problemas sociales son atendidos, o la eficiencia de
politicas publicas. Aunque existen Observatorios de muy diversa
indole, todos contribuyen a construir uno de los aspectos centra-
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les de la rendicion de cuentas, la eficacia en el logro de objetivos.
Esto, porque como se analiza en los capitulos a seguir, los Obser-
vatorios pueden contribuir a generar elementos que permiten
“evaluar” avances a partir de indicadores, objetivos o censos; y/o
aportar informacion relevante a la discusion sobre asuntos de inte-
rés publico. Con ello, los Observatorios, especialmente los ciuda-
danos, son un instrumento fundamental para el empoderamiento
de la ciudadania, ya que no solo, le permiten que se apropie de in-
formacion relevante sobre asuntos publicos, sino también, que
rompa barreras de acceso al lenguaje experto, que a menudo es un
elemento de manipulacién de la informacion por parte del gobier-
no. Mas aun, los Observatorios Ciudadanos, pueden contribuir a
llevar la discusion de lo publico a un nivel mas alla de la retérica
gubernamental y partidista, centrandola en objetivos realmente
publicos. Pero los Observatorios pueden ser también instrumen-
tos importantes para la construccion de consensos y gobernanza,
ya que pueden establecer metas comunes y facilitar la coordina-
cion entre distintos actores sociales, resolviendo con ello proble-
mas de accion colectiva, cominmente presentes en los procesos
de disefio e implementacion de politicas con multiples partes inte-
resadas (stakeholders).

No obstante, pese a la enorme potencialidad que este tipo de
actores tiene para contribuir a las politicas publicas y al empodera-
miento de la sociedad civil, la literatura ha prestado poca atencion
a estos actores. Este libro intenta contribuir a reducir este déficit.
Las reflexiones que presentamos son fruto de la reflexion sosteni-
da por profesores investigadores del Departamento de Procesos
Sociales, de la Universidad Auténoma Metropolitana-Unidad
Lerma, en su Seminario de Investigacion Departamental. Estos
trabajos constituyen una de las primeras aproximaciones a estos
actores sociales y por lo tanto no pretenden ser exhaustivas, sino
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PRESENTACION

contribuir a visibilizar y presentar algunas ideas exploratorias que
deben leerse como tales.

El objetivo de este libro es animar e informar la discusion so-
bre esta figura asociativa y los actores que la componen, esperan-
do nutrir futuras investigaciones. Los diferentes capitulos que in-
tegran este volumen buscan poner en relevancia distintos tipos de
Observatorios, asi como, algunos de los componentes que le dan
forma a este actor social. Al interior de este volumen, el lector en-
contrara que los Observatorios se inscriben en una tendencia mun-
dial de participacion, en la que la sociedad civil, a veces en con-
junto con otros actores, pone su expertise y su voz para monitorear
y discutir fenomenos ptiblicos buscando construir opinion publica
y/o incidir en la toma de decisiones. Este libro intenta mostrar
coémo, los Observatorios Ciudadanos se han convertido en una he-
rramienta importante para garantizar la apropiacion ciudadana del
derecho a la informacion, su participacion en la toma de decisio-
nes sobre lo publico, o al menos en la construccion de opinion pu-
blica, y en esquemas de gobernanza. Los capitulos que siguen,
muestran también que los OC constituyen una férmula asociativa
que busca el cambio social de una manera innovadora aunque con
menos movilizacidn social. No obstante, como los autores de este
volumen discuten, aunque los Observatorios pueden ser figuras
centrales para la gobernanza no necesariamente coadyuvan a la
democracia ni son en si mismos necesariamente incluyentes.

Este volumen inicia con un capitulo introductorio donde, Ale-
jandro Natal y Oniel Diaz discuten qué son —por lo menos hasta la
fecha—y como funcionan los Observatorios Ciudadanos. El capitu-
lo, sefiala que estos actores se inscriben en el marco de una tenden-
cia global caracterizada por tres factores. Primero, un nuevo enten-
dimiento de la funcion publica, la idea de gobernanza, que se basa
en el entendido de que la cooperacion entre actores interesados pue-
de contribuir a reducir costos de transaccion del proceso de crear
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politicas y que la colaboracion intersectorial puede construir valor
publico. Segundo, un aprendizaje colectivo de la sociedad civil que
ha ido construyendo figuras asociativas cada vez mas complejas y
que es consciente de la necesidad de apropiarse de informacion re-
levante. Tercero, un desarrollo de ciertas sociedades, con mayor
cultura democratica, una masa critica activa, educada y con recur-
sos financieros y sobre todo con un acceso generalizado a las nue-
vas Tecnologias de Comunicacion e Informacion (TIC’s). Esto im-
plica que los ciudadanos puedan desarrollar sistemas de procesa-
miento de informacion (Observatorios) que generen resultados
fundamentados que puedan traducirse en demandas de transparen-
cia, rendicion de cuentas y gobernanza democratica.

Enuna linea de argumentacion similar, el capitulo de Gabriela
Martinez, Omar Valencia y Oniel Diaz desarrolla un esfuerzo de
precision conceptual acerca de los OC como un mecanismo de in-
cidencia y control social sobre el poder publico y gubernamental;
el cual puede considerarse también como una experiencia innova-
dora democratica de acuerdo con Gurza e [sunza (2010). Los auto-
res establecen tedricamente el surgimiento y desarrollo de esta
practica innovadora dentro del &mbito politico-democratico y es-
tablecen, de manera general, los aspectos mas relevantes que defi-
nen e identifican a los OC, para diferenciarlos de cualquier otra ex-
periencia innovadora democratica. Asimismo, se precisa la cate-
goria analitica de los OC dentro del amplio concepto que represen-
ta la rendicion de cuentas social y transversal, al ser considerados
como un elemento de ésta, para identificar los alcances y limites
de su incidencia social.

Por su parte, el capitulo sobre sociedad civil y participacion
ciudadana, de Figueroa y Ranchero, muestra que las nuevas for-
mas de participacion ciudadana se han incrementado considera-
blemente en la ultima década, a través de las Organizaciones de la
Sociedad Civil, (0SC) de las cuales los Observatorios Ciudadanos
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PRESENTACION

son una manifestacion importante de participacion en una demo-
cracia, en un contexto en el que la participacion ha rebasado la de-
mocracia representativa y ha dado pauta al incremento de la parti-
cipativa. Como sefialan los autores, esto va mas alla de las vias for-
males que otorgan la ley y las instituciones, en las que la ciudada-
nia se organiza, se informa e intenta participar e incidir en los
asuntos publicos, y se convierte en formas de estructurar deman-
das ciudadanas y en la busqueda de incidencia efectiva.

El estudio de Natal y Lara sobre Observatorios Ciudadanos en
Meéxico y el reto que éstos enfrentan para la construccion de opi-
nioén publica plantea un doble objetivo. Por un lado, los autores
describen la configuracion espacial actual de los OC en México
con el fin de conocer las actividades que realizan, su distribucion a
lo largo del territorio nacional, entre otras caracteristicas. Por el
otro lado, su trabajo busca contribuir a la discusion sobre los fac-
tores contextuales que favorecen el surgimiento de los Observato-
rios. El trabajo analiza si existe una relacion entre el nivel de edu-
cacion, el surgimiento de estas figuras asociativas y la construc-
cion de opinion publica. Los resultados de su analisis parecen in-
dicar que en los estados con una alta concentracion de Observato-
rios se presentan al menos tres factores: 1. Vinculacion entre la so-
ciedad civil y organismos académicos y/o entidades que manejan
informacion; 2. Una alta diferenciacion del sector social y 3. To-
das son entidades de rapido y reciente crecimiento y con un nivel
de desarrollo por encima de la media nacional. Por lo tanto el tra-
bajo arroja evidencia empirica a la hipotesis de trabajo presentada
por Natal y Diaz en el capitulo introductorio de este volumen, se-
gun la cual el éxito o fracaso de los OC para la construccion de opi-
nion publica puede estar en funcion de dos variables: a. Una socie-
dad receptiva, y b. Su estructura organizacional en términos de re-
cursos humanos, financieros, nivel de expertise, entre otros, que
permitan la socializacion de la informacion que producen.
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El capitulo de Lara sobre las bases para un modelo sistémico
de los OC y su aplicacion al caso del Centro de Investigacion Eco-
némica y Presupuestaria (CIEP), tiene como objetivo analizar, con
un enfoque sistémico, el trabajo de este Observatorio. Este capitu-
lo busca entender como este Observatorio Ciudadano, que reune a
un grupo de investigadores expertos en temas econdmicos y pre-
supuestarios, interactia con el entorno en el que opera, cuales son
sus caracteristicas; e intenta también, determinar si el OC socializa
la informacion y cudl es su impacto en la construccion de opinion
publica. El andlisis indica que el CIEP tiene problemas de difusion
por el caracter tecnificado de su informacidn ante una poblacion
de bajos niveles educativos. Este caso de estudio, muestra que la
participacion ciudadana es costosa e implica tiempo y esfuerzo
que los ciudadanos no siempre estan dispuestos a invertir.

Por su parte, Lidia Blasquez nos presenta un estudio del
Observatorio Nacional Ciudadano de Seguridad, Justicia y Lega-
lidad en México. En este capitulo Blasquez discute como el creci-
miento de la inseguridad ha generado un crecimiento acelerado de
OC a partir del 2006. La autora muestra como en 2008, el Acuerdo
Nacional por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad, establece un
Observatorio Ciudadano (ONSJL) en el que participan institucio-
nes de educacién superior como la Universidad Nacional Auténo-
ma de México (UNAM), el Instituto Politécnico Nacional (IPN)y la
Universidad Autonoma Metropolitana (UAM). La autora describe
los problemas que siguieron a la creacion de este Observatorio,
hasta que en el 2010 se organiza aglutinando a las organizaciones
civiles mas mediaticas en materia de seguridad. La autora, sostie-
ne la idea que este Observatorio s6lo fue un medio de denuncia
“sin dientes” para concretar la labor de un Observatorio Ciudada-
no, evaluar a los funcionarios publicos ¢ incidir sobre las politicas
publicas.
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En la misma linea tematica sobre el papel de la sociedad civil en
la politica de seguridad ciudadana, Blasquez, Tapia y De la Parra,
discuten la figura del Observatorio Ciudadano de Seguridad (OCS).
Los autores argumentan que esta figura es un ejemplo paradigmati-
co de lo que se pone en juego en este espacio de analisis donde con-
fluyen diferentes perspectivas ciudadanas, institucionales y guber-
namentales en el diagnostico de problemas publicos. Es decir, lare-
lacion entre los objetivos del OC, la mezcla perfecta de actores clave
y el tipo de resultados producidos. Dado que esta figura asociativa
busca reconstruir las bases de la confianza entre los ciudadanos y
las instituciones, esta implicita la necesidad de generar canales de
didlogo y deliberacion para construir compromisos y consensos
que se reflejen en un mejor desempefio de las corporaciones poli-
ciales. Sin embargo, también tiene la funcion de vigilar, abriendo
una brecha de critica sobre la eficiencia y la eficacia de las institu-
ciones. Esto, como discuten los autores, presenta un dilema, pues el
Observatorio necesita ser critico para generar mejoras, sin embar-
go, muchas veces este ejercicio puede detonar conflictos entre las
instituciones que implementan la politica publica y la ciudadania, lo
que reaviva la desconfianza mutua.

Este capitulo, nos da material rico para reflexionar sobre la
idea de que el ejercicio deliberativo siempre es el mejor camino
para la cooperacion y corresponsabilidad, o es una perspectiva un
tanto naive que no logra superar productivamente el conflicto. En
este sentido, los autores muestran que los OC que trabajan el tema
de seguridad, pueden transformarse en meros buzones de denun-
cia, y que el juego de la arena politica puede diluir su finalidad de
aportar soluciones técnicas a los problemas detectados. Aunque es
cierto que el tema de seguridad es particular, ya que es el topico
politico clave en México, dada la complejizacion de los fenome-
nos de violencia y delincuencia, el integrar estos dos casos en este
volumen arroj6 elementos particularmente relevantes para el estu-
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dio de la efectividad y la forma de incidir de los Observatorios
Ciudadanos.

En un giro interesante, el capitulo de Karina Sanchez y Oniel
Diaz se enfoca en la discusion en torno a los recursos de los que
dispone la sociedad civil organizada para incidir en las politicas de
telecomunicaciones y radiodifusion en México a partir de la con-
formacion de Observatorios de Medios, entendidos como instan-
cias de rendicion de cuentas societal, que vigilan y controlan la ac-
tividad mediatica. Como en muchos otros paises latinoamerica-
nos, los Observatorios de Medios en México emergen en un con-
texto caracterizado por la alta concentracion mediatica, la colu-
sion entre los empresarios de los medios y el Estado, asi como por
las constantes criticas en torno a la responsabilidad social de los
medios. Son también el resultado de una mayor concientizaciéon
por parte de las elites politicas, sectores especializados y ciudada-
nos en general, acerca del creciente poder de los medios de comu-
nicacion en las democracias contemporaneas, el cual no siempre
se acompafia de un ejercicio responsable de sus funciones. Aun-
que los medios son usualmente considerados como un actor fun-
damental en la supervision y el control de las acciones de los go-
biernos en la teoria liberal democratica y en la literatura sobre ren-
dicion de cuentas societal, los autores sefialan que con el tiempo se
han incrementado las criticas provenientes de académicos y diver-
sos actores de la sociedad civil hacia su comportamiento.

De acuerdo con los autores, la importancia de mirar la partici-
pacion ciudadana a través de los Observatorios de Medios radica
en el hecho de que éstos han logrado conjuntar la participacion de
académicos y miembros de organizaciones sociales en diversos
procesos relacionados con la busqueda de democratizacion de los
medios. Los autores argumentan que la creacion de Observatorios
de Medios se funda sobre pilares basicos como la libertad de ex-
presion y el derecho a la informacion. En este sentido, el trabajo

16
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presenta en, primer lugar, a partir de la teoria de la movilizacion de
recursos, algunos elementos teéricos que guian el estudio. En se-
gundo lugar, proporciona algunos elementos descriptivos que
permiten caracterizar la operacion de los Observatorios de Medios
en México y finalmente discute su incidencia en la toma de deci-
siones y la legitimidad de que gozan, a partir del uso de recursos
disponibles. Los autores concluyen que la teoria de la moviliza-
cion de recursos permite distinguir entre sus diversos tipos tanto
materiales e intangibles de los que dispone la sociedad civil orga-
nizada para dirigir la accion colectiva, incluyendo los de los
Observatorios Ciudadanos. No obstante, el capitulo también se-
nala que es necesario un trabajo mas preciso para conocer el im-
pacto de los Observatorios de Medios en las politicas de radiodifu-
sion y telecomunicaciones de nuestro pais, y distinguirlo del im-
pacto de las demandas sociales que coinciden con exigencias de
grupos de la sociedad civil como el movimiento #YoSoyl32 en
torno a la democratizacion de los medios. Los autores argumentan
que también habria que explorar la hipdtesis de que los Observato-
rios de Medios podrian ser concebidos como una organizacion eli-
tista y lejana de lo que la poblacion percibe como sus necesidades
0 demandas.

De manera similar, el capitulo de Carlos Aguilar Astorga abor-
da el caso de la asociacion civil Observatel en el contexto de uno
de los mercados de telecomunicaciones mas concentrado del
mundo. Su trabajo muestra que el estado actual de las telecomuni-
caciones en México, esta estrechamente vinculado a grupos de po-
der que han concentrado privilegios, ocasionando que los servi-
cios de telecomunicacion sean limitados y de mala calidad. Sin
embargo, de manera gradual se han abierto espacios de discusion
y de contrapeso hacia los grupos de poder que controlan el sector
de telecomunicaciones en México. En este sentido, Aguilar sehala
que el surgimiento de Observatel, ha sido producto de los proce-
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sos democratizadores en nuestro pais en materia de telecomunica-
ciones, por lo tanto, no es ninguna concesion gubernamental. Si
bien los servicios de telecomunicaciones presentan un atraso sig-
nificativo, sobre todo al ser comparados con los paises de la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE),
los contrapesos ciudadanos, que promueve Observatel, han inci-
dido directamente en la creacion de marcos regulatorios: insertar
el problema en la agenda publica, ampliar y difundir la necesidad
de contrarrestar a las empresas que acaparan la oferta de telecomu-
nicaciones y por ende, mayor injerencia gubernamental ante
demandas ciudadanas.

De acuerdo con el autor, Observatel no solo se ha proclamado
por ampliar la difusion de informacion, sino que se ha insertado en
el proceso decisorio, generando asi delegacion y asociacion, tanto
en lo horizontal (organizaciones afines) como en lo vertical (en su
relacion con el gobierno). Su participacion activa esta presente en
todas las fases de la politica puiblica. Como Observatorio Ciuda-
dano, uno de sus principales aportes es el monitoreo y seguimien-
to de las alternativas elegidas, tales como marcos normativos, de-
cisiones de politica, pero sobre todo en el poner énfasis en aque-
llos fendmenos que escapan al disefio dentro de la implementa-
cion; por ejemplo, en el proceso politico que conlleva las leyes se-
cundarias de la Reforma de Telecomunicaciones.

No obstante, el autor sefiala que la estrategia de Observatel va
mas alla del mero formalismo de monitorear e informar al ciuda-
dano de aquellos aspectos “indescifrables” de los tecnicismos de
la materia de telecomunicaciones que afectan directa e indirecta-
mente al piblico receptor y asi establecer un canal abierto de co-
municacion donde se pueda discutir y analizar, es decir, un medio
que favorece el intercambio politico, pese a que su objetivo pri-
mordial sea monitorear. El estudio concluye que la incidencia
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efectiva de las organizaciones en la definicion de politicas de tele-
comunicaciones es producto de estrategias de largo plazo.

Finalmente, Maria Gabriela Gildo de la Cruz, aborda la expe-
riencia del Consejo Estatal de Concertacion Econémica y Social
(CECES) en el estado de Colima, una entidad desconcentrada de la
administracion publica estatal, cuya funcion principal fue el ser un
organo consultivo de caracter politico, en tanto que analizaba pe-
riodicamente la realidad economica y social de la entidad y que
mantenia una estrecha vinculacion con la Secretaria de Planeacion
del Gobierno del Estado. De acuerdo con la autora, los consejos
econdmicos y sociales (CES), son:

[...] 6rganos consultivos compuestos por representantes de
la sociedad civil organizada, principalmente organizaciones
empresariales y sindicales, cuya finalidad es orientar las po-
liticas publicas en materias socio-laborales y/o economicas.
Lo que permite la representacion de intereses, didlogo social
e institucionalizacion.

La autora sitta el surgimiento de esta forma asociativa inter-
sectorial y de contraloria social en el marco del sistema nacional
de planeacion, el cual, argumenta, debe aumentar significativa-
mente la participacion del sector social en la tarea gubernamental
del Estado de Colima en afios venideros. De acuerdo con la autora,
el Plan Colima quedé circunscrito en una logica de relacion go-
bierno-sociedad, enmarcada desde los afios ochenta del siglo pa-
sado, por la tradicion republicana de las instituciones y el grado de
integracion social. Fue precisamente esta articulacion la que per-
med y condujo a la formacion de los colectivos organizados en la
entidad. La autora, sefiala que no es fortuito el surgimiento de con-
sejos estatales de participacion social que aglutinan en su seno a
asociaciones, colegios, uniones federaciones, etc., con el fin de
apoyar los procesos de gobernabilidad democratica. En este senti-
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do, la autora concluye que si bien los consejos de concertacion y
participacion, aparecen bajo el cobijo estatal, estos consejos sue-
len aplicar la formula de las tres c: conciencia, conspiratividad y
cohesion social, con el propésito de constituir modelos alternati-
vos de participacion ciudadana.

Esperamos que los lectores de este volumen encuentren los
materiales aqui presentados ilustrativos e enriquecedores, y sobre
todo que les generen preguntas que animen futuras investigacio-
nes sobre este tema.

20



,Qué son y como funcionan
los Observatorios Ciudadanos?

ALEJANDRO NATAL MARTINEZ
ONIEL FRANCISCO DIAZ JIMENEZ'

Introduccion

El objetivo de este trabajo es presentar algunas ideas iniciales so-
bre una incipiente pero importante figura asociativa contempora-
nea: los Observatorios. En este documento discutimos los Obser-
vatorios como forma de participacion ciudadana y proponemos un
marco de analisis que incluye diversos aspectos relevantes tales
como su origen, operacion y funciones. En particular, ponemos
atencion a la figura de los Observatorios Ciudadanos como siste-
mas de informacion con gran relevancia para la gobernanza, el de-
recho a la informacion, la transparencia y la rendicion de cuentas
en sociedades democraticas, debido a su capacidad de reducir las
asimetrias de informacion entre los politicos y los ciudadanos.
Los Observatorios ciudadanos se inscriben en una tendencia
mundial caracterizada por tres factores centrales: 1. Un nuevo en-
tendimiento del gobierno y de la forma en que éste se relaciona

1 Alejandro Natal y Oniel Diaz son Profesores-investigadores del Departa-
mento de Procesos Sociales de la Universidad Autébnoma Metropolita-
na-Unidad Lerma.
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con la sociedad, la idea de gobernanza; 2. Un creciente fortaleci-
miento de la sociedad civil y sus capacidades para ejercer su voz; y
3. El desarrollo de entornos favorables al surgimiento de este tipo
de organizaciones. A continuacion discutiremos como estos desa-
rrollos explican el surgimiento de los Observatorios.

1. Nuevo entendimiento del gobierno
y de su relacion con la sociedad

Un problema comun en las democracias emergentes, es el afrontar
impases institucionales que en algunas ocasiones las conduce a
callejones de dificil salida. Por un lado, es frecuente que una de-
mocracia joven languidezca asfixiada por instituciones que otrora
sirvieron como mecanismos de control operados por una burocra-
cia anquilosada o entre jerarquias o poderes facticos enhiestos,
que resultan poco operantes en la nueva realidad politica. Por otro
lado, paraddjicamente, es también frecuente que las democracias
jovenes sufran los embates tanto de la creciente y compleja reali-
dad politica y econémica que el propio surgimiento de la demo-
cracia va desatando, como de una creciente presion social por ace-
lerar las transformaciones sustanciales que las propias expectati-
vas democraticas generan. La falta de instituciones eficaces, o el
impase institucional, puede producir desde deficiencias operati-
vas, que su vez producen politicas ineficientes o inoperantes.
Estas tensiones pueden hacer que ciertos sectores de la sociedad
generen cuestionamientos sobre la capacidad y eficiencia de los
nuevos gobiernos representativos y democraticamente electos,
restandoles legitimidad frente a la opinion publica y socavando
los propios cimientos de las democracias emergentes.

Una de las alternativas que se han visto a la tension producida
por el impase institucional, es la de introducir modelos de gober-
nanza. La gobernanza se basa en el entendimiento de que, ademas
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de la capacidad de gobierno o de accion gubernamental (goberna-
bility), se necesita legitimidad en las acciones de gobierno, asi
como un ejercicio de participacion y coordinacion efectiva entre
los actores que de alguna u otra forma estén involucrados en la im-
plementacion de las mismas, o que sean afectados por las acciones
gubernamentales.

La gobernanza tiene dos pilares fundamentales: el primero,
entiende que la autoridad del Estado esta supeditada a que el pro-
ceso de toma de decisiones descanse en la participacion amplia de
diferentes sectores mas que en jerarquias administrativas, es decir,
que sea un Estado participativo y més horizontal.” El segundo,
esta basado en la idea de que el Estado es un agente encargado de
la coordinacion entre sectores y que su funcion es organizarse con
otros actores sociales, econémicos y politicos para el disefio e im-
plementacion de politicas, es decir, un Estado coordinador o “in-
teractivo” (Rhodes, 2000). Por lo tanto, el concepto de gobernan-
za implica el entendimiento de que el avance de la sociedad esta
basado en un gobierno horizontal, que involucra activamente a los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones,’ asi como en la
cooperacion entre actores sociales mas que en la direccion guber-
namental. La idea de gobernanza, implicitamente, asume que la
cooperacion entre actores interesados reduce los costos de tran-
saccion del proceso de “hacer politicas” (Pierre, 2000) y que la co-
laboracion intersectorial puede construir valor publico. Por ello,
hoy en dia existe un consenso generalizado de que la gobernanza

2 Aqui entiendo participacion ciudadana como el involucramiento activo de los
ciudadanos de un territorio en particular en las decisiones politicas que afectan
ese territorio y/o en los procesos que implementan o evaltian esas decisiones. Sin
embargo, hay muchos niveles de participacion y tipos de ella.

3 Paraun analisis interesante sobre como ha evolucionado el concepto ver, “Nue-
vos Desafios de la teoria de Governance”, Instituciones y Desarrollo, No. 7, dis-
ponible en http//www.igov.org/revista/?p=7 02
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genera mayor gobernabilidad e inclusive desarrollo (Banco
Mundial, 1989).

Desde finales de los afios setenta y muy especialmente de los
noventa en adelante del siglo XX, laidea de gobernanza ha ido per-
meando al sector gubernamental, logrando abrir mayores espacios
para la participacion ciudadana, particularmente en el proceso de
diseno de politicas publicas. Esto se debe muy probablemente a
que en esta etapa es donde hay un punto claro de confluencia entre
las distintas visiones del mundo existentes en una sociedad; y a
que, es en su implementacion, donde los ciudadanos se sienten di-
rectamente impactados por la accion gubernamental. También es
a través de las politicas publicas donde lo difuso de la accion gu-
bernamental se concretiza y, por lo tanto, donde las Organizacio-
nes de la Sociedad Civil buscan tener incidencia. Probablemente
por estas razones los ciudadanos y sus organizaciones se interesan
mas y se vuelven mas activos y prontos a relacionarse con el go-
bierno en torno del disefio e implementacién de politicas
especificas.

Sin embargo, participar en la discusion, disefio, implementa-
cion, monitoreo y/o evaluacion de politicas publicas no es facil.
Entre los muchos obstaculos que pueden surgir para los ciudada-
nos estan los relacionados con la falta de transparencia y el acceso
a la informacion publica; los que tienen que ver con la expertise,
capacidades tecnologicas y el manejo de informacion; los que se
relacionan con la difusion de la informacion compleja, la bus-
queda de incidencia y la construccion de accion colectiva. Para
hacer frente a estos problemas, los ciudadanos y sus organizacio-
nes han ido construyendo figuras asociativas cada vez mas com-
plejas a fin de poder lidiar con estos obstaculos. Los OC son sin
duda el ultimo escalon evolutivo de la participacion ciudadana,
podriamos decir, incluso —siguiendo a Korten—, que son una fi-
gura de quinta generacion.
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2. Consolidacion de la sociedad

Ademas de surgir como resultado de una nueva manera de enten-
der al Estado, los Observatorios Ciudadanos surgen porque la so-
ciedad civil se ha consolidado técnica y politicamente. En otras
palabras, la sociedad civil se ha ido fortaleciendo como un actor
con capacidades técnicas para analizar y estudiar fendmenos so-
ciales y humanos, al punto que en muchos paises sus propios
think-tanks (fabrica de ideas) son consultores de gobiernos y
agencias internacionales. De la misma manera, en lo politico, ob-
servamos que en la mayoria de las democracias occidentales las
organizaciones de la sociedad civil han ido aprendiendo habilida-
des y han desarrollado mecanismos que les han permitido tener
una creciente incidencia en politicas publicas. Estos dos factores
combinados, una mayor expertise y mas habilidades para ejercer
su voz, le han valido a estas organizaciones el ser reconocidas
como actores que pueden relatar, explicar, predecir consecuencias
y proponer soluciones (Cfr. Garcia, 2004).

3. Entorno favorable

Sin embargo, no en todos los entornos en los que el concepto de
gobernanza ha permeado o en los que hay organizaciones de la so-
ciedad civil con capacidad técnica y habilidades politicas, surgen
Observatorios. A manera de hipdtesis que necesitard de mucho
mas investigacion empirica, consideramos que es muy posible
que para el surgimiento de los Observatorios Ciudadanos sea ne-
cesario que al menos tres factores fundamentales estén presentes
en el entorno:
1. Uncierto nivel de desarrollo de la democracia. Es de esperar-
se que los Observatorios surjan mas facilmente cuando hay
un minimo de confianza en la ciudadania respecto de la esta-
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bilidad democratica y de la institucionalidad. De tal manera
que, es posible que un Estado con niveles aceptables de de-
mocratizacion, tenga mas Observatorios y con mayor inci-
dencia que uno menos consolidado democraticamente. Des-
de esta perspectiva, la existencia de Observatorios no esta
relacionada con la voluntad politica de la clase gobernante,
sino con la existencia de legislacion e institucionalidad que
favorezcan la transparencia, el acceso a la informacién y la
participacion ciudadana.

2. Un Observatorio surge cuando hay una sociedad civil con una
cierta masa critica, activa, educada y con recursos financieros
minimos. Muy probablemente, para el surgimiento de los
Observatorios sea menester una sociedad civil con cierta cultu-
ra ciudadana sobre “lo publico” y con capacidad de articula-
cion con otros actores sociales. Creemos que puede ser funda-
mental también el que exista una sociedad civil con niveles
relativamente altos de educacion y conocimientos técnicos para
el procesamiento de datos y el analisis de la informacion. De la
misma manera, la existencia de recursos financieros en la socie-
dad civil que garanticen la sustentabilidad del Observatorio pue-
de ser un factor clave para su surgimiento; asi como una socie-
dad con un buen nivel de diferenciacion inter-sectores y con
diversidad organizacional al interior de la propia sociedad civil.

3. Parael desarrollo de Observatorios Ciudadanos es necesario
un entorno relativamente tecnificado, y un cierto nivel de
desarrollo de TIC’s, que le permitan a los grupos ciudadanos
acceso a documentos y bases de datos e informacion sobre
politicas publicas y procesos politicos, econdmicos y socia-
les. Las TIC’s son necesarias también para procesar y difun-
dir la informacion generada por el propio Observatorio.

La presencia de estos tres factores, confianza, recursos mate-
riales y humanos y nuevas tecnologias, pueden volverse determi-
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nantes para el surgimiento de Observatorios. La forma en que es-
tos tres elementos se vinculen con el fortalecimiento de la demo-
cracia, y las capacidades técnicas que cada Observatorio pueda
construir para manejar su informacion, determinaran la fortaleza
que puedan lograr en un determinado entorno. Partiendo de lo que
entendemos como Observatorio Ciudadano, a continuacion dis-
cutimos como se da esta vinculacion.

. Qué es un Observatorio Ciudadano?

A partir de lo anterior, se puede definir a un Observatorio como
una figura asociativa que reune a individuos, organizaciones, o
dependencias que buscan analizar y/o seguir el desarrollo deuno o
varios temas, politicas publicas o procesos politicos, econémicos
o sociales, buscando comprenderlos, incidir y/o construir opinién
publica alrededor de éstos. En el caso particular de los Observato-
rios Ciudadanos, se pueden definir como una forma asociativa en
la que un conjunto de ciudadanos o de sus organizaciones, se inte-
resan por entender, analizar y/o cambiar su entorno, y para tal
efecto se agrupan en un espacio autonomo y con independencia
técnica con respecto de las agencias gubernamentales, con el fin
de darle seguimiento a una o a diversas problematicas politicas,
econdmicas o sociales y/o a las politicas publicas orientadas a
atenderlos.

Los objetivos de los Observatorios Ciudadanos pueden variar
sustancialmente respecto a su alcance. Mientras algunos solo bus-
can una mejor comprension de los problemas publicos y/o incidir
en la agenda publica y/o gubernamental en torno a ellos, otros
pueden tratar de incidir en ellos o en las politicas publicas orienta-
das a resolverlos. En este sentido, los Observatorios Ciudadanos
pueden constituir una forma de empoderamiento de la sociedad ci-
vil. No obstante, un punto importante a considerar en el estudio de
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los Observatorios es que en muchos casos tocan temas delicados
para ciertos grupos sociales, o0 monitorean problematicas que in-
volucran a regiones, comunidades o individuos que estan en situa-
ciones de conflicto. Esto los puede conducir a entrar en tension
con otros actores u organizaciones sociales. Los Observatorios
Ciudadanos, actiian en multiples areas tematicas tales como los
derechos humanos, las migraciones, el empleo, la educacion, el-
medio ambiente, la seguridad publica, la equidad, los asuntos de
género, y la calidad de los servicios publicos, entre muchas otras.
Pueden ser de diversos origenes, desde ptblicos hasta académi-
cos, lo que evidentemente determina su nivel de autonomia, tipo
de soluciones y capacidad de empoderar a la sociedad, como dis-
cutimos a continuacion.

Tipos de Observatorios

Como organizaciones, los Observatorios son formas asociativas
de alta especializacion, que buscan una cierta continuidad en el
tiempo. La especializacion de su personal es particularmente im-
portante en aquellos Observatorios en los que debido a su materia
de observacion, el trabajo es interdisciplinario. De tal suerte que
sus necesidades técnicas les lleven a tener un componente impor-
tante de personal especializado pagado y en menor medida perso-
nal voluntario. Esto es cierto incluso para los Observatorios Ciu-
dadanos, formas asociativas de la sociedad civil que se caracteri-
zan por tener autonomia y por constituirse como organizaciones
de ciudadanos trabajando de forma voluntaria. En general, este
tipo de Observatorios se constituyen como asociaciones sin fines
de lucro, y dependen para su supervivencia del financiamiento de
agencias internacionales, estados nacionales, o muy sefalada-
mente de contribuciones de ciudadanos en la forma de tiempo o
recursos financieros o en especie.

28



,QUE SON Y COMO FUNCIONAN LOS OBSERVATORIOS CIUDADANOS?

Es importante mencionar que hay muchos tipos organizacio-
nes que no se nombran Observatorios y que realizan actividades
de monitoreo, analisis, construccion de opinion publica e inciden-
cia. Por el contrario, hay otros que llevan el nombre de Observato-
rios Ciudadanos, y que no son resultado de un ejercicio desde la-
sociedad civil. Asi mismo, algunos Observatorios han tenido su
origen en centros de investigacion o universidades, mientras que
otros son impulsados por instituciones publicas e por agenciasin-
ternacionales, ya sea en asociacion con organizaciones de la so-
ciedad civil o la academia. Los fines de cada Observatorio van
muy de acuerdo con lal6gica de cada uno de los medios sistémicos
en los que surgen. Reconociendo esta diversidad, y meramente
para efectos de analisis, clasificandolos por origen, los podemos
dividir en cuatro: los académicos, los ptblicos, los internacionales
y los ciudadanos.’

1. Los Observatorios Académicos, buscan en general enten-
der un fendmeno o evaluar los resultados de una politica
publica. Estos son en general Observatorios nutridos por
una expertise importante ya que abrevan de profesores y es-
tudiantes interesados en los temas en los que se realiza la ob-
servacion; y en paralelo se apoyan en las capacidades orga-
nizativas y tecnologicas de las Universidades. Uno de sus
baluartes es que la autonomia universitaria los cobija y por
ello pueden hacer un ejercicio de voz mas con mayor liber-
tad que otro tipo de Observatorios.

2. Por su parte los Observatorios Publicos constituyen en si
mismos un reconocimiento de la creciente complejidad de
los asuntos publicos y de la necesidad de dar seguimiento a

4 Agradecemos la valiosa discusion que tuvimos con nuestro colega Jorge Castillo
sobre este particular, en la que nos hizo reflexionar sobre las diferencias en las 16-
gicas de actuacion de distintos tipos de Observatorios.
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3.

4.

una region determinada, una politica especifica, un fendme-
no social, o la problematica, afectacion o riesgo que enfrenta
un sector de la poblacion. En general, los Observatorios Pi-
blicos, buscan mecanismos para evaluar resultados y propo-
ner estrategias de mejoramiento, o —en el peor de los casos—
legitimar las acciones de gobierno.

Los Observatorios Internacionales se enfocan fundamen-
talmente a colaborar con las instancias gubernamentales
y la sociedad civil en determinadas problematicas.En es-
pecial, para el caso de los Observatorios Publicos y los in-
ternacionales, su estructura puede ser inter-agencias,
cuando estan conformados por distintas areas de la admi-
nistracion publica; o intersectoriales, cuando —por ejem-
plo—estan conformados por dependencias publicas, orga-
nismos auténomos de la administracidon, instituciones
académicas y/u organizaciones sociales y privadas.
Cuando un Observatorio es compuesto por una red o gru-
po de actores, agencias u organizaciones éstos pueden ser
sus stakeholders (partes interesadas), y al mismo tiempo
su propia red de informantes.

Finalmente, los Observatorios Ciudadanos son en su mayo-
ria autobnomos e independientes, introducen una légica muy
distinta a la académica, gubernamental o internacional en el
analisis de la realidad social, sus productos —en consecuen-
cia— son particularmente valiosos para reflexionar sobre la
manera en que se implementan las politicas publicas o se en-
tienden y atienden distintos fendmenos. En este sentido, es
de esperarse que algunos Observatorios de este tipo tomen
posiciones mas criticas que otros. Las diferencias funda-
mentales entre los distintos tipos de Observatorios estriban
en los distintos niveles de autonomia de decision y de inde-
pendencia financiera. Pero otra diferencia menos obvia se
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encuentra en el objetivo de la observacion, cuyo fin puede
ser proponer acciones remediales para hacer mas eficiente
una politica o programa o para atender una necesidad o pro-
blema, para el caso de los publicos o internacionales; o em-
poderar a los actores sociales, para el caso de los
ciudadanos.

En cualquiera de sus tipos, los Observatorios pueden o no ser
particulares a un determinado entorno geografico o territorio, y
pueden observar fenomenos o politicas desde el nivel municipal
hasta el nacional, aunque por su interés en participar en lo publico
generalmente estan ligados a una delimitacion politico-adminis-
trativa. Clasificados de acuerdo a su alcance o escala geografica
de actuacion estas organizaciones se pueden dividir en internacio-
nales, nacionales, regionales y locales. Ejemplos de los interna-
cionales serian Global Observatory for Environmental Change,
EURO Citizenship; entre los nacionales tendriamos el Observato-
rio del Salario Minimo; como regionales, el Observatorio de Vio-
lencia y Género de Yucatan; y un ejemplo de los locales seria, el
Observatorio de Seguridad Publica de la ciudad de Chihuahua,
por citar s6lo unos cuantos.

Operacion y funciones de un observatorio

En cualquiera de sus tipos los Observatorios realizan una o varias
de las siguientes tareas:

o Informes, diagnosticos y/o reportes sobre politicas o feno-
menos sociales.

o Analisis y difusion de los resultados obtenidos por una poli-
tica publica.

e Socializacion de informacion sobre un asunto publico entre los
miembros de la comunidad. Generacion de opinion publica.
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e Seguimiento y/o evaluacion de una politica a partir de indi-
cadores, en muchos casos elaborados por los propios
Observatorios.

e Medicion de coOmo se ha transformado un fendémeno o
problema.

e Analisis del impacto que han tenido ciertas estrategias de in-
tervencion.

Estas actividades, en términos generales, se pueden sintetizar en
las siguientes cinco actividades centrales 1. La recopilacion de in-
formacion. 2. Decodificacion y/o analisis de la informacion. 3. Co-
municacion de resultados. 4. Busqueda de incidencia, y 5. Cons-
truccion de opinidn publica. Un Observatorio Ciudadano, en par-
ticular, puede dedicarse a una o varias de estas actividades.

Comunmente, una de las primeras actividades que realiza un
Observatorio tiene que ver con el trabajo previo a la observacion,
es decir, el de gabinete que tiene que realizar para construir cate-
gorias conceptuales que sean claras y univocas, que sean compar-
tidas y en algunos casos que tengan referentes aceptados tanto na-
cional como internacionalmente. Un segundo paso para los
Observatorios es dedicar atencion a la construccion de una meto-
dologia de investigacion y analisis. Esta metodologia depende, en
general, del tipo de informacion que servird como insumo, de las
fuentes de tal informacion, asi como de los objetivos y metas pro-
puestas. En general, los Observatorios recolectan informacién
proveniente de distintas fuentes. Frecuentemente esta informa-
cion consiste en datos cuantitativos puntuales sobre una proble-
matica especifica. Una vez recolectada la informacion, la captura
y el procesamiento dedatos se hacen, normalmente, en funcion de
categorias y variables elaboradas en el disefio del propio Observa-
torio. El andlisis de datos, en general cuantitativo, se realiza me-
diante una revision sistematica de estadisticas y cifras, a partir de

32



,QUE SON Y COMO FUNCIONAN LOS OBSERVATORIOS CIUDADANOS?

las cuales se miden las variaciones registradas en funcion de los
indicadores que, cominmente, se construyen exprofeso.

Habitualmente, los Observatorios realizan un trabajo de con-
trastacion de estas variables a través del tiempo. Esta revision cro-
nologica les permite a los analistas evidenciar cambios en los indi-
cadores y presentar propuestas de explicacion para dichos cam-
bios. Todos estos pasos van construyendo una lectura profunda de
un fendmeno o politica en un contexto territorial o social determi-
nado. Sin embargo, por mas exhaustiva y acuciosa que sea la in-
formacion recabaday su lectura, el analisis realizado por el Obser-
vatorio puede tender a ser parcial y no comprender el fendémeno
por completo. Mas aun, una exagerada focalizacion en un grupo
de indicadores determinados puede hacer que se pierda el analisis
de realidad como conjunto. Por ello, el trabajo de observacion y
los resultados recabados por el propio Observatorio tienen que ser
sujetos de discusion publica. No obstante, no todos los Observato-
rios consideran este tltimo punto y por tanto no comparten con la
opinion publica sus resultados. Asi las cosas, los fines que se dan
al producto de los Observatorios pueden estudiarse en un vector
que comprende desde la facilitacion de la comprension de asuntos
publicos puntuales, pasando por la generacion de informacion
para construir opinion publica en torno de una agenda, hasta la
busqueda de incidencia en el diseflo y/o implementacion de politi-
cas publicas (Véase Figura 1).

Figura 1
Objetivos de la informacién generada por los Observatorios

<

>

Facilitacion de la comprensién de asuntos
publicos

Generacion de opinion publica en tomo de
una agenda

Bisqueda de incidencia en el disefio
y/oimplementacién depoliticaspiblicas

Fuente: elaboracion propia
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Desde nuestro particular punto de vista, aquellos Observato-
rios que si llegan a la socializacion de la informacion son una inva-
luable fuente de informacion alternativa para tomadores de deci-
sion, asi como para los disefiadores y encargados de implementar
politicas publicas. De esta forma los Observatorios son un espacio
perfecto para la colaboracion entre sociedad civil y gobierno y
pueden ser un actor importante en la construccion de gobernanza.
Asimismo, los Observatorios que buscan construir opinion publi-
ca pueden ser también un /ocus importante para la ampliacion de
algunos derechos y la rendicion de cuentas, como discutimos a
continuacion.

Los Observatorios Ciudadanos como puentes
de informacion: incidencia, legitimidad
y rendicion de cuentas

Las definiciones de democracia pueden variar entre posiciones ma-
ximalistas y minimalistas. No obstante tal diversidad, muchos espe-
cialistas coincidirian en que un Estado dificilmente puede ser com-
pletamente democratico si los gobernantes no acceden al poder es-
tatal por medio de elecciones libres y justas, y sino le rinden cuentas
(y no son responsables frente) a los gobernados por sus acciones.
Aunque pudiera parecer simple, ambos requisitos no son faciles de
satisfacer. Rose (2009) muestra que solo alrededor de un tercio de
los Estados-nacionales contemporaneos pueden considerarse como
democracias completas, con niveles aceptables de rendicion de
cuentas (accountable democracies). En otro tercio de los Esta-
dos-nacionales los gobernantes son electos por medio de elecciones
libres, y en mayor o menor medida competitivas. Sin embargo, una
vez en el poder, sus acciones exhiben un grado considerable de falta
de transparencia, corrupcion, impunidad y, en general, una marcada
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indiferencia hacia las leyes y el estado de derecho. En otras pala-
bras, los gobernantes en esos paises, llegan al poder por medio del
voto de los electores, pero no son responsables por sus acciones ni
ante los ciudadanos ni ante la ley. Por lo tanto, entre las democracias
incompletas, el principal obstaculo para la democratizacion, no es
la ausencia de elecciones competitivas, sino la indiferencia [de los
gobernantes] hacia el imperio de la ley” (Rose, 2009: 17). El pro-
blema de la falta de rendicion de cuentas es particularmente acen-
tuado en muchas democracias emergentes en América Latina
(O’Donnell, 1997; Moreno et al., 2003; O’Donnell, 2003).

Rendicion de cuentas electoral

Durante mucho tiempo el tema de la rendicion de cuentas (RDC) se
centro principalmente en su dimension electoral. Mucha de la lite-
ratura sobre el tema se enfoco en el voto como el instrumento por
excelencia para evaluar el desempefio de los gobernantes.” Sin
embargo, diversos estudios han sefialado que el voto es una condi-
cion necesaria mas no suficiente para la RAC (Przeworski et al.,
1999).Una de las razones se debe a que este tipo de RdC es de ca-
racter discontinuo, y solo ocurre en periodos electorales (Kovach
et al., 2003). Asimismo, s6lo puede ser ex post, en el sentido de
que las evaluaciones retrospectivas de los votantes se basan en los
resultados visibles de las decisiones y las acciones pasadas de los
gobernantes.® Ademas, como argumenta Maravall (2003), mien-

5 Unamplio cuerpo de conocimiento, en este sentido, lo constituye la literatura so-
bre el voto econdmico retrospectivo, segun la cual los electores tienden a premiar
con su voto el buen desempefio econdmico de los gobiernos y a retirarles su apo-
yo cuando perciben que la economia anda mal (Fiorina, 1981).

6  Estudios recientes sobre el voto econdmico retrospectivo dan cuenta de una va-
riacion considerable respecto a la magnitud del impacto de la economia en las de-
cisiones de los votantes, tanto en democracias establecidas como en desarrollo
(Duch y Stevenson, 2008; su desarrollo. Estos analisis también muestran que la
propension que tienen los electores de vincular la situacion de la economia con
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tras los politicos continuamente desarrollan estrategias para inten-
tar mantenerse en el poder y aumentar el margen de maniobra de
sus politicas, independientemente de si éstos tienen buenos o ma-
los resultados en su ejercicio de gobierno, el control de los politi-
cos por parte de los ciudadanos enfrenta “problemas de informa-
cion, monitoreo y dedicacion” extremadamente dificiles de resol-
ver, cuando no insuperables (/bidem, p. 5). Por si esto fuera poco,
la efectividad de las elecciones como mecanismo de RDC es atn
mas limitada bajo las condiciones contextuales que prevalecen en
muchas nuevas democracias en América Latina, Europa Oriental
y el Sudeste Asiatico tales como: altos niveles de volatilidad elec-
toral, sistemas de partidos débilmente institucionalizados y con
baja estructuracion ideoldgico-programatica, la pobre definicion
de los problemas de politica publica y los cambios subitos de poli-
tica por parte de los gobernantes (O’Donnell, 1999).

Rendicion de cuentas horizontal

Habida cuenta las varias limitaciones de la RDC electoral, la litera-
tura sobre el tema se ha enfocado también en los sistemas de pesos
y contrapesos entre agencias estatales, asi como en los equilibrios
de poder presentes en la gestion publica como otra via parala RDC.
La idea que subyace a esta vertiente de RDC es que en la funcioén
publica hay autoridades, funcionarios y estructuras formales con
la responsabilidad y el derecho de supervisar y/o sancionar el
comportamiento de los gobernantes. Una de las definiciones mas

sus decisiones de voto es susceptible de ser influida por diversos factores tanto
estructurales como institucionales, asi como por las acciones estratégicas de las
elites politicas, quienes ‘pueden hacer uso de sus poderes asimétricos de control
de la informacion, de acceso a los medios de comunicacion y de formulacion de
politicas publicas, para modular el grado en que una eleccion se decide por moti-
vos econdmicos’ (Hellwig, 2010: 201).
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aceptadas de RDC horizontal es la propuesta por O Donell (1999),
quien la define como:

La existencia de agencias estatales que tienen autoridad legal
y estan facticamente dispuestas y capacitadas (empowered)
para emprender acciones que van desde el control rutinario
hasta sanciones penales o incluso impeachment, [castigo pe-
nal a un gobernante] en relacién con actos u omisiones de
otros agentes o agencias del estado que pueden, en principio
o presuntamente, ser calificadas como ilicitos (O’Donnell,
1999: 38).

Esta forma de RDCintra-estatal puede involucrar a uno o a va-
rios actores institucionalizados, usualmente en la forma de funcio-
narios o dependencias encargadas de supervisar distintos proce-
s0s, con la atribucidn, la funcion expresa o el derecho de deman-
dar y obtener respuestas de la burocracia. La RDC horizontal im-
plica una serie de procedimientos interdependientes que incluyen
a funcionarios electos y designados (por €stos) que ocupan posi-
ciones de caracter técnico-administrativo. La ventaja de este tipo
de RDC sobre la de tipo electoral es su caracter permanente y no
solo en periodos electorales, ademas de que no sélo implica res-
ponsabilidad o answerability, (responsabilidad politica localiza-
da) sino también la obligatoriedad ante la ley y la posibilidad de la
existencia de sanciones legales a las acciones de los funcionarios
publicos que ocurran fuera de su marco legal de actuacion (enfor-
cement). No obstante la importancia que para un sistema de rendi-
cion de cuentas tienen la supervision, el control y la capacidad de
sancion entre agencias gubernamentales, este tipo de RDC también
ha mostrado dos limitaciones importantes. La primera se refiere al
énfasis que los funcionarios ponen en los procesos y en las formas
administrativas en detrimento del contenido de las decisiones to-
madas por los hacedores de politicas y el cumplimiento de metas'y
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objetivos cumplidos. Otro problema de este tipo de RDC es que en
la medida en que s6lo contemple a las autoridades superiores, for-
males e institucionalizadas como las inicas que pueden demandar
la RDC, la answerability (derecho de pedir respuesta) de la buro-
cracia en relacion con los ciudadanos se puede ver seriamente re-
ducida (ver para una amplia discusion sobre el concepto de RAC
horizontal y sus limites, Kenney, 2003). En este sentido, una ma-
nera de complementar las limitaciones de los mecanismos hori-
zontales de rendicion de cuentas, son los llamados mecanismos de
RDC social.

Rendicion de cuentas social

El concepto de rendicion de cuentas social (social accountability)
hace referencia a las acciones de un conjunto de diversos actores
sociales, tales como asociaciones de ciudadanos, movimientos so-
ciales y medios de comunicacion, las cuales tienen como objetivo
introducir nuevos temas a las agendas tanto publica como de go-
bierno, incluyendo los errores y la corrupcion de las autoridades
politicas, y activar asi el funcionamiento de agencias e instancias
de RDC horizontal. La RdC social es por lo tanto, un mecanismo no
electoral, pero vertical, de supervision y control de las autoridades
publicas por parte de los ciudadanos y sus organizaciones, que
emplea diversas herramientas y recursos tanto institucionales
como no institucionales (Smulovitz y Peruzzotti, 2000; Peruzzotti
y Smulovitz, 2002).” Como ejemplo de los recursos de tipo institu-

7  Otravertiente mas reciente para la RdC que también involucra a la sociedad civil
es laque serefiere a los llamados mecanismos de RdC transversales o diagonales
(Goetzy Jenkins, 2001; Isunza Vera, 2006). En estos mecanismos la sociedad ci-
vil es invitada (o involucrada de alguna manera a participary vigilar “desde den-
tro” de las organizaciones y/o agencias gubernamentales las acciones, politicas,
programas y desempeiio de los funcionarios y servidores ptblicos. Un ejemplo
de este tipo de mecanismos son los esfuerzos de contraloria social, el de los con-
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cional se encuentran: la activacion de demandas legales o recla-
mos ante agencias de control, y del lado de las vias no instituciona-
les estan las movilizaciones sociales y exposés mediaticas de los
errores gubernamentales.

No obstante su relevancia, algunos autores (Mainwaring,
2003) se muestran escépticos respecto a considerar como formas
de rendicidn de cuentas a este tipo de mecanismos societales de vi-
gilancia y construccion de opinion publica. La principal critica a
las acciones de supervision de las organizaciones ciudadanas y de
los medios de comunicacion es la falta de mecanismos de sancion
legal (enforcement) que permitan castigar (mas alld imponer san-
ciones de caracter simbolico ante la opinidén publica) la corrup-
cion y los errores gubernamentales. Pese a las criticas, Smulovitz
y Peruzzotti (2003) argumentan que los mecanismos de supervi-
sion y control social deben ser vistos como complementarios y no
sustitutivos de las formas de RDC horizontal.

El concepto de rendicion de cuentas social amplia la com-
prension clasica del sistema de pesos y contrapesos entre las
agencias estatales para incluir una arena social compuesta
por una multitud de asociaciones autonomas y heterogéneas.
En este sentido, el concepto de rendicion de cuentas social
revive el argumento pluralista sobre la importancia de la es-
fera social como un poder de contrapeso que complementa
los mecanismos horizontales de rendiciéon de cuentas.
(Smulovitz y Peruzzotti, (2003: 327).

La literatura sobre rendicion de cuentas social distingue entre
dos tipos de formas asociativas de control e intervencion social: 'a)
movimientos sociales coyunturales de sectores afectados por las
acciones estatales discrecionales; y b) asociaciones ciudadanas al-

sejos de participacion social en la evaluacion de diversas politicas publicas y los
Observatorios publicos discutidos anteriormente).
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tamente profesionalizadas y de caracter permanente' (Peruzzotti,
2006: 249). Es en este segundo grupo donde podemos ubicar a los
Observatorios Ciudadanos. Como otros grupos organizados de la
sociedad civil, los Observatorios pueden servir diferentes funcio-
nes en las modernas democracias representativas. Estos pueden
reducir las asimetrias de informacion entre los ciudadanos y los
funcionarios electos y designados en los procesos de formula-
cion, instrumentacion y evaluacion en diversas areas de politicas
publicas. Lareduccion de tales asimetrias se basa en la generacion
de un recurso crucial para el ejercicio de la rendicion de cuentas
social: “fuentes de informacion autdbnomas que sirven para suplir
vacios de informacion estatales, o bien para desafiar las informa-
ciones o datos oficiales” (Peruzzotti, 2006: 250).

El que un grupo de ciudadanos busque esta informacion, la
utilice y la analice, constituye primero que nada un ejercicio ciu-
dadano de apropiacién de informacion. Cuando esta informa-
cion es presentada a otros actores sociales y a la opinion publica,
se pone en marcha otro ejercicio ciudadano de fundamental im-
portancia: el ejercicio del derecho de pedir respuesta (answera-
bility), a los servidores publicos sobre los asuntos publicos para
los que son mandatados. En resumen, los Observatorios cumplen
una funcion de fundamental importancia, contribuyen a reducir
la asimetria de informacion entre gobierno y actores sociales, y
sientan las bases para que la rendicién de cuentas se dé en una si-
tuacion mas igualitaria entre principales y agentes.

De esta manera, los Observatorios Ciudadanos pueden contri-
buir a la construccion de un dialogo inter-sistémico, entre ciuda-
danos y tomadores de decisiones, cuyo objetivo es la discusion de
lo ptiblico sobre la base de informacion “técnica”, ideales u objeti-
vos mutuamente aceptados. En este sentido, al igual que otras for-
mas de asociacion civica, los OC y la informacion que generan
pueden constituirse también como “una fuente de innovacion, a
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través de la generacion de proyectos y sugerencias de reforma o
mejoramiento institucional” (Peruzzotti, 2006: 250). Sin embargo
es importante sefalar que, la incidencia que un Observatorio bus-
ca sobre la gestion y las politicas publicas es de naturaleza distinta
alade los grupos de interés o de cabildeo corporativo (lobbys), es-
pecialmente porque no se basa tanto en la negociacion politica,
como en la construccion de ideales “técnicos” que toman la forma
de indicadores y estandares a ser alcanzados. Entre otras razones,
esto hace a los Observatorios actores clave para la gobernanza
democratica.

Los Observatorios hacen publica su informacion a través de
diversos medios, como, paginas web, boletines, programas de ra-
dio, publicaciones. No obstante, la difusion de la informacion
cientifica puede ser bastante mas compleja de lo que se piensa. Pri-
mero por la dificultad de hacerla accesible, segundo por las limita-
ciones relacionadas con el acceso a los medios de comunicacion
de masas. Por ello, muchos Observatorios prefieren enfocarse en
las estrategias de incidencia de tipo institucional como lo son esta-
blecer un didlogo con agencias gubernamentales y tomadores de
decisiones y pierden perspectiva de lanecesidad de generar opinidon
publica para promover una reflexion colectiva sobre determinado
tema y asi de aumentar la “masa critica” de apoyo a sus agendas.
Esta desvinculacion es perversa en dos sentidos. Primero porque la
falta de una base social hace que la clase politica no atienda a los
Observatorios con la misma atencion con la que atiende a grupos de
presion, a pesar de saber que tienen en general argumentos de ma-
yor peso. Segundo, porque si bien la informacion procesada por los
Observatorios es conducente a mejorar la calidad de vida de deter-
minados sectores de la poblacion, es probable que, si el Observato-
rio esta desvinculado de su comunidad, éste sea percibido como una
organizacion elitista y lejana de lo que la poblacion percibe como
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sus necesidades y/o demandas. Esto puede generar falta de legitimi-
dad y hacer fracasar al Observatorio.

Los Observatorios como sistemas de informacion

De los parrafos anteriores se desprende que los Observatorios pue-
den estudiarse como sistemas cuya funcion principal es el procesa-
miento de informacion que obtienen del entorno y generan produc-
tos con ella. Asi, al interior de la caja negra del Observatorio, exis-
ten politicas o protocolos para el manejo de la informacion que son
impactadas por limitantes connaturales a su uso y manejo. Estas li-
mitantes pueden ser divididas en tres conjuntos de problemas: de
acceso, de administracion y de difusion (Véase Figura 2).

Figura 2: Los Observatorios como sistemas de informacion
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Los problemas de entrada son precisamente barreras que se
presentan al actor social para limitar su entrada a la informacion
publica. Este conjunto de barreras puede ser exégeno o endégeno
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a la organizacion y se pueden estudiar como problemas de sufi-
ciencia, acceso y agregacion. Los problemas de suficiencia tienen
que ver, en primer lugar, con la existencia de fuentes de informa-
cion publica que manejen informacion sustantiva para el trabajo
de un Observatorio. En muchos casos los problemas de suficien-
ciahacen que los propios Observatorios tengan, ellos mismos, que
recabar de primera mano la informacion que precisan como insu-
mo. En un segundo término la suficiencia se relaciona con la cali-
dad de la informacion a la que se accede.

Los problemas de acceso se relacionan con las dificultades que
una organizacion puede tener para ubicar la fuente de informa-
cion, la transparencia y complejidad técnica de distintas piezas de
informacion. Por su parte los problemas de agregacion tienen que
ver con la integracion, aglutinamiento y codificacion de la infor-
macion. En la administracion de la informacion se encuentran los
problemas relacionados con la objetividad de la informacion. Un
tema que pasa por el grupo de origen, objetivos y fin ltimo del
Observatorio, como ya se discutio.

Los problemas de difusion tienen que ver primero con la pro-
pia transmision de la informacion, que aunque decodificada puede
seguir siendo altamente técnica. La complejidad en la difusion de
este tipo de informacion ha sido discutida ampliamente (ver Mars-
den, 1994). De la misma, manera la construccion de opinién pu-
blica, especialmente cuando su fin es la participacion y un cabil-
deo que logre incidencia, no son asuntos libres de problemas.
Como ya se ha senalado en otros trabajos, la participacion ciuda-
dana es costosa e implica tiempo y esfuerzo que los ciudadanos
tienen que invertir para lograr sus objetivos (Natal, 2011). Mas
aun, la participacion efectiva tiene complejidades técnicas por-
que, entre otras cosas, se requiere de ciudadanos que conozcan y
manejen informacion relevante, coordinados, con capacidad de
negociacion y cabildeo.
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Limitaciones y retos que pueden enfrentan
los Observatorios

Aunque los Observatorios Ciudadanos se crean para obtener infor-
macion que sirva para mejorar las condiciones del sector en el cual
tienen interés, existen riesgos o peligros en los cuales pueden caer:

Contratismo

Es probable que ante un trabajo de alta calidad realizado por un
Observatorio y ante el reconocimiento del propio gobierno del
fracaso de sus politicas o de un creciente riesgo en la poblacion,
éste le pida al Observatorio que le ayude en la implementacion de
la solucion. Esto puede hacer que el Observatorio se convierta en
juezy parte del problema con las consecuencias que esto conlleva.

Coordinacion

Una variante del riesgo anterior, que se ha observado, es que el re-
conocimiento al Observatorio por parte de actores publicos y pri-
vados sea tan grande que se le pida que coordine acciones de reme-
diacion, correccion o prevencion. Esto, aunque menos grave, pue-
de transformar la estructura organizativa del propio Observatorio
y le puede llevar a situaciones en las que sus “socios” justifiquen
malos resultados a la propia coordinacion.
En su relacion con otros actores:

Atencion

De la misma manera, siempre existe la tentacion de que una vez
encontrando lo que se percibe como causa de un problema o defi-
ciencia de una politica publica, el Observatorio sienta el impulso
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de tomar un papel mas activo en la correccion del problema y to-
mando posicion se involucre en su atencion.

Pérdida de autonomia

Un elemento muy silencioso pero altamente perverso es el origen
de los fondos del Observatorio. Un exceso de financiamiento de
fuentes gubernamentales o de organismos internacionales puede
comprometer la imparcialidad de la informacion utilizada y de los
analisis reportados.

Ideologizacion

Por un lado algunos sectores de la clase politica pueden sentirse
amenazados por el trabajo del Observatorio, especialmente de
aquellos mas criticos. Por el otro, algunos grupos en la misma clase
politica o en sectores de la oposicion pueden sentir que algunas de
sus banderas son respaldadas por el trabajo de andlisis realizado por
el Observatorio. El mantenerse neutral es fundamental para el tra-
bajo del Observatorio.
En su propia estructura:

Gigantismo

Es comun que ante la presion de otros actores politicos o socia-
les, o ante la del propio Consejo Directivo, un Observatorio que
esta siendo suficientemente exitoso en su mision tienda a abarcar
otras areas para las que no fue construido. Si esto no se hace en
atencion a la expertise disponible y a los recursos presentes y fu-
turos de los que el propio Observatorio puede disponer, se puede
producir gigantismo organizacional que puede generar resulta-
dos sub-6ptimos.
En su funcionamiento:
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Duplicacion

Evitar duplicar la generacion de datos que tienen una confiabili-
dad aceptable es una de las cuestiones a la que los Observatorios
deben mantenerse alertas.

Tecnicidad

La construccion de los indicadores en los que se basara el analisis
del Observatorio y/o de la metodologia del propio analisis es uno
de los temas centrales en los que se debe prestar la mayor atencion.
En este mismo sentido uno de los primeros aspectos a los que se
necesita poner atencidon son los conceptos o las variables con las
que las distintas organizaciones de la red de informantes constru-
yen data, o se refieren al tema de observacion.

Conclusion

En este documento nos propusimos analizar qué era un Observa-
torio y como funcionaba. Para ello, propusimos una definicion de
trabajo que ponen a prueba los autores de los capitulos subsi-
guientes. En este documento mostramos que —en general— para
poder tener alglin nivel de incidencia, un Observatorio necesita
que: 1. La idea de gobernanza haya permeado su entorno. 2. De
una sociedad civil con capacidades técnicas y habilidades politi-
cas,y 3. Un entorno con niveles aceptables de confianza institu-
cional, recursos materiales y humanos y acceso a las tecnologias
de informacion.

Discutimos como los diferentes tipos de Observatorios, acadé-
micos, publicos, internacionales o ciudadanos, tienen logicas de
actuacion diferentes y una racionalidad especifica propia para
cada tipo sobre la relacion con otros actores y en especial con el
uso que dan al resultado de la observacion. En cuanto al manejo de
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la informacion analizamos los distintos tipos de problemas que
pueden enfrentar e identificamos los relacionados con el acceso,
manejo y difusion de la informacion. Aunque reconocemos la di-
versidad de los Observatorios, nos hemos centrado en este capitu-
lo en los ciudadanos, porque consideramos que esta figura en par-
ticular es la que mejor se pude entender como un proceso asociati-
vo de participacion ciudadana.

De los parrafos anteriores se desprende que un Observatorio
es, ademas de una nueva forma de participacion ciudadana, el lo-
cus social en donde se observa, almacena, procesa e incluso se teo-
riza informacion acerca de una porcion de la realidad. Asi, como
discutimos, los Observatorios trabajan a partir de indicadores que
se establecen como metas y objetivos, que responden a perspecti-
vas técnicas o teoricas sobre formas en las que la sociedad tendria
un mejor nivel o forma de vida. Al hacer esto, los Observatorios
contrastan la realidad con opciones de futuros posibles y desea-
bles. Por esta condicion los Observatorios tienden, en general, a
tener un cierto caracter normativo, normalmente expresado por
indicadores a los que se aspira. Un Observatorio observa, por tan-
to, “lo que es” desde la perspectiva o el anhelo, a veces implicito,
de un “deber ser”.

Un aspecto relevante en este sentido, es que este “debe ser”,
puede inscribirse en una escala axioldgica especifica y en una cos-
movision, sea religiosa, cultural, ideologica o cientifica. De tal
manera que, aunque los Observatorios son quiza los espacios mas
técnicos de la participacion ciudadana, no son necesariamente
neutros y pueden representar enfoques normativos especificos de
ciertos sectores de la sociedad. En consecuencia, esto podria im-
plicar que algunas opiniones y visiones de futuro tuvieran mas voz
y peso especifico en la toma de decisiones. En lamedida en que es-
tas visiones distintas se organizan en figuras de Observatorio o pa-
recidas, la participacion se vuelve mas complejay —en un caso ex-
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tremo— un mayor cabildeo por varios y distintos grupos puede
conducir a una mayor parcelizacién, o lobbizacién;® y por lo tanto
a una sociedad que en vez de construir el bien publico construya
bienes para sus colectivos.

Sin embargo, si todos los actores mantienen como derrotero el
bien comun y construyen consenso alrededor de éste, la emergen-
cia de multiples Observatorios Ciudadanos con divergencias en
sus planteamientos sobre el futuro, no es necesariamente un pro-
blema para la democracia. Por el contrario, si se construyen espa-
cios de dialogo, puede ser una forma en la que el conflicto entre
distintos actores se reduzca y se centre en aspectos técnicos y/o de
objetivos ultimos. Una multiplicidad de Observatorios, incluso
con versiones divergentes, podria elevar el nivel de la delibera-
cion entre actores sociales, la esencia del pluralismo democratico.

Los resultados de este trabajo intentan ser una primera aproxi-
macion al estudio sistematico de los Observatorios Ciudadanos.
Estas organizaciones pueden ser centrales para la construccion de
esquemas de gobernanza y para la apropiacion de informacion pu-
blica por parte de la ciudadania. Como lo hemos discutido a lo lar-
go del texto, son también un mecanismo para reducir la asimetria
de informacion entre gobierno y sociedad, asi como para construir
un didlogo informado que permita avanzar en la rendicion de
cuentas y en la consolidacion de politicas publicas mas eficientes.
No obstante, los Observatorios pueden también sufrir de proble-
mas como el gigantismo o la ideologizacion, como discutimos an-
teriormente. Por ello, estudiarlos a fin de conocer en qué medida
estan empoderando realmente a la sociedad mexicana es una tarea
de fundamental importancia.

8  Enotros espacios he discutido el tema de la parcelizacion de la sociedad que se
da cuando distintos actores cabildean o hacen lobby a favor de sus agendas parti-
culares sin tener una vision de conjunto.
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Bases y precisiones conceptuales
para el estudio de los
Observatorios Ciudadanos

MARIA GABRIELA MARTINEZ TIBURCIO
OMAR VALENCIA DOMINGUEZ
ONIEL FRANCISCO DIAZ JIMENEZ'

Introduccion

En la actualidad, el disefio corporativo de los Estados-Nacion, asi
como el de sus instituciones y actores, se han visto transformados
dado el agotamiento de los modelos hegemodnicos de democracia
representativa, derivado de las presiones que el modelo economi-
co ha impuesto a los sistemas sociales, politicos y, obviamente al
econémico. Lo anterior ha dado paso a una vasta produccion aca-
démica sobre la crisis del modelo democratico, misma que gira en
torno a los debates tedricos y los modelos ideoldgicos en los cua-
les se sustenta el rumbo que debera tomar la democracia para do-
tarse de mecanismos y herramientas que le permitan ser viable, y

por tanto, brindarle nuevos brios de legitimidad y confianza a la

1 Gabriela Martinez y Oniel Diaz son profesores-investigadores del Departamen-
to de Procesos Sociales de la Universidad Autonoma Metropolitana-Unidad
Lerma. Omar Valencia realiza sus estudios de Doctorado en Ciencias Politicas y
Sociales en la Universidad Iberoamericana-Ciudad de México.
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ciudadania. El otro debate, se caracteriza por dar cuenta de los
cambios tanto institucionales como practicos que han distinguido
a las “democracias modernas”.

En este sentido, el presente capitulo desarrolla un esfuerzo de
precision conceptual sobre un mecanismo de incidencia social en
el poder publico y gubernamental: los Observatorios Ciudadanos
(0C); éstos pueden considerarse como una experiencia innovado-
ra democratica de acuerdo con Gurza e Isunza (2010).>

El estudio se enfoca en establecer teéricamente el surgimiento
y desarrollo de esta practica innovadora dentro del ambito politi-
co-democratico. En este sentido, se establecen de manera general
los aspectos mas relevantes que definen e identifican a los OC,
para diferenciarlos de cualquier otra experiencia innovadora de-
mocratica. Asimismo, precisa la categoria analitica de los OC den-
tro del amplio concepto que representa la rendicion de cuentas, al
ser considerados un elemento de ésta y con el fin de identificar los
alcances y limites de su incidencia social.

1. La crisis democratica como génesis
de la emancipacion social

Las formas democraticas de gobierno que se desarrollaron a partir
de la época de la posguerra a que dio origen la Segunda Guerra
Mundial, trajeron consigo un gran numero de compromisos los
cuales estaban encaminados a dotar a los ciudadanos de mejores
formas de organizacidon y convivencia social, sustentadas en un
estado de derecho; de tal forma que las sociedades, en mayor o
menor grado encontraran las rutas de la igualdad y prosperidad.

2 Innovaciéon democratica, de acuerdo con Gurza e Isunza (2010: 21), se entiende
como un proceso de creacion institucional que va mas alla de la promulgacion de
formas de participacion ciudadana directa, en el que se articulan modalidades
continuas de incidencia social sobre el sistema politico y gubernamental.
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Paradodjicamente, hoy en dia, pareciera que existen mas que
nunca las condiciones técnicas para poder cumplir con las prome-
sas que la democracia occidental y la idea de modernidad, genera-
ron a partir de la implementacion de modelos hegemonicos de re-
presentacion politica y el modelo del libre mercado, cimentadas
en las promesas de libertad, igualdad, solidaridad, paz y desarro-
llo. Pero, por otra parte, dichas promesas se ven muy complejas
para poder ser alcanzadas; es en estas paradojas que nace la eman-
cipacion social, como un medio para enfrentar dicha paradoja
(Santos, 2004: 25).

Dentro de estas visiones del mundo, existe un amplio consenso
entre diversos teoricos sobre la idea de crisis en el modelo demo-
cratico representativo, entre otros: Santos (2005), Dagnino, Olve-
ra'y Panfichi (2006), Rosanvallon (2007, 2009), Olvera (2010), y
Hevia e Isunza (2010. Las ideas sobre la crisis del modelo demo-
cratico representativo, se sustentan, precisamente en un agota-
miento del modelo de representacion, es decir, los sistemas repre-
sentativos cada vez se alejan mas de los ideales sociales, por tanto,
la toma de decisiones no responde a las demandas sociales, ade-
mas de no ofertar mecanismos de rendicion de cuentas transparen-
tes que, entre otras cosas, permitan dotar de legitimidad el ejerci-
cio politico.

Otra parte del desencanto social se dio a partir del desmorona-
miento del modelo de desarrollo conocido como “estado de bie-
nestar” a partir de 1980, principalmente en los paises denomina-
dos como “en vias de desarrollo”; dado que lejos de propiciar con-
diciones econdmicas que permitieran la generacion de mayor ri-
queza y una mejor distribucion de la misma, su resultado ha sido
un aumento en las desigualdades sociales, es decir, mayores nive-
les de concentracion de riqueza en menos manos y como conse-
cuencia mayores niveles de pobreza, entre otros que resultan a
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partir de las fallas surgidas tanto del Estado como del mercado
(Santos, 20006).

Por otra parte, como menciona Rosanvallon (2007), el ideal o
modelo democratico no cuenta con un rival, pero, a pesar de ello,
en los regimenes que este sistema de gobierno es ejercido no estan
ausentes las constantes criticas. Una de las principales consecuen-
cias que se presenta de ello, es la constante apatia por participar en
los procesos electorales (abstencionismo), misma que ha sido to-
mada como la principal prueba del desencanto de los ciudadanos
con el modelo democratico representativo, bajo el cual se sustenta
la idea de crisis.

Las paradojas que presenta el modelo democratico representa-
tivo, asi como las criticas que surgen a partir de su incapacidad,
han dado como resultado una gran desconfianza por parte de los
ciudadanos hacia las instituciones del Estado, sus dirigentes, y en
general hacia el sistema politico mismo en las Gltimas tres décadas
(Rosavallon, 2007).

Los debates sobre las formas que la democracia deberia adop-
tar para tratar de resarcir las fallas en las que ha incurrido, giran en
torno a dos ideas principalmente, por un lado, una apegada al ideal
liberal, donde se pugna por mayores indices de libertad, es decir
del individualismo, recargando cada vez mas en la esfera privada,
donde, en teoria, deberd de recaer la declinacion del espectro poli-
tico. Y, por otro lado, ideas mas apegadas a los ideales republica-
nos donde la variedad de posibilidades, es mucho mas amplia que
el ideal liberal, ya que en éste descansan diversas formas partici-
pativas de la sociedad que permiten ser parte de lo publico (Rosan-
vallon 2007, 2009).
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Los dos polos de la(s) democracia(s)3

Para acercarnos de mejor manera a los diversos mecanismos o di-
sefos institucionales a los que puede apelar la democracia, se ex-
ponen con mayor detalle ambas ideas (liberal y republicano), con
la finalidad de mostrar cuales han sido los modelos tedricos que
giran alrededor de la democracia y su futuro. Cabe mencionar que
el modelo de democracia representativa responde a los ideales li-
berales, donde sus principios estan en torno a argumentaciones
econdmicas y surelacion con la libertad y ciertas concepciones de
la democracia de delegacion como protectora de derechos, como
una de las formas mas puras; y otra un tanto mas flexible que
igualmente sustenta su ideologia en la libertad, pero que se apoya
en la deliberacion como un sistema para la toma de decisiones,
pero que en general tiene un vision negativa y pesimista sobre la
naturaleza humana, donde su principal caracteristica es el egois-
mo, lo cual conduciria, naturalmente, hacia un modelo que no re-
clama la participacion, ya que no es posible exigirle nada a los ciu-
dadanos dada su naturaleza egoista (Ovejero, 2009)."

El ideal politico liberal

Por tanto, los liberales se cuestionaban sobre qué ciudadanos, o
quiénes podrian ejercer como ciudadanos, ya que una de sus preo-

3 Cabe hacer la aclaracion que en este subtitulo se establece la posibilidad de
referirse en forma plural a la democracia, debido a que se trata de represen-
tar que existe una diversidad de formas y modelos de democracia que pue-
den contener los dos polos ideoldgicos, o a ideas distintas sobre ésta en un
mismo principio ideologico.

4 Dado esto, los ciudadanos exigiran el respeto de sus derechos fuera del demos,
es decir, mediante la expedicion de cartas de derechos, y sistemas de revision ju-
dicial (sustento del sistema politico de division de poderes y el disefio institucio-
nal estatal), una vez dado esto, tampoco podra esperarse un compromiso ciuda-
dano con las decisiones colectivas (Ovejero, 2009).
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cupaciones recaia en la virtud de quienes tomarian parte en los
procesos decisorios, dado que no todos tendrian las condiciones
necesarias para hacerlo (Ovejero, 2008).

En torno al sistema democratico se sostiene la idea de que si
bien, por un lado la democracia tiene un espectro amplio, es esen-
cial encontrar un minimo de reglas primarias, donde se establece
quién o quiénes son los autorizados para tomar las decisiones de
afectacion colectiva, asi como los procedimientos que se emplea-
ran para su ejecucion; dichas reglas se establecen con la finalidad
de facilitar y garantizar la mayor participacion posible de los ciu-
dadanos en las decisiones publicas. Una de estas reglas es la que
permite determinar lo que se entendera por voluntad general, es
aqui donde se sustenta el principio de representacion a través del
voto, es decir, el principio a la libertad de eleccion (Bobbio, 2008:
24, Moutffe, 1999: 130).

Esto da paso al principio procedimental o juridico-institucio-
nal en el que Bobbio (2008: 24-25), descansa el modelo democra-
tico y su sustancia ética, que, entre otras cosas, sostiene el ideal de
igualdad como el objeto del gobierno democratico, por el cual éste
deberia luchar, por ende, lo preponderante para la democracia no
es quién gobierna, sino como gobierna; sustentado por su contra-
posicion con la idea de autocracia. En este sentido, la democracia
representativa se puede entender, segiin Bobbio, como el unico
modelo adecuado a las sociedades modernas y complejas, despre-
ciando con ello los modelos que tengan que ver con otros mecanis-

5 Porejemplo, quienes estan dentro de los males de la pobreza gozaran de poco
tiempo para hacerlo en condiciones de autonomia; por tanto, la dependencia en-
gendra sumision. Entonces, la independencia econémica es condicion para la in-
dependencia de juicio. En este sentido, en la tradicion liberal las instituciones,
deberan, en tanto les sea posible, mantenerse impenetrables a la voz de los ciuda-
danos que estaban desprovistos de virtud, ya que la falta de ésta en el ejercicio de
ciudadania forma parte del guion con el que se disenaron las instituciones demo-
craticas (Ovejero, 2008).

58



BASES Y PRECISIONES CONCEPTUALES...

mos de representacién, como la llamada democracia directa
(Mouffe, 1999). Asi, los modelos liberales, para ser compatibles
con la democracia, deberan garantizar los derechos basicos con-
sistentes en la libertad de opinion, de expresion, de reunion, de
asociacion, entre otros, que, para Bobbio (2008), son los derechos
sobre los cuales se cimienta el Estado liberal, es decir, los dere-
chos individuales, por tanto, inviolables (Mouffe, 1999).

Elideal politico republicano

Por parte del ideal republicano, el espectro es mucho mas amplio.
Retomando la idea de Ovejero (2009) se puede concentrar en tres
principios diferentes: Igualdad de poder, autogobierno y libertad
como no-dominacion; donde las dos primeras evocan los principios
tradicionales del republicanismo, la democracia participativa y de-
liberativa; mientras que la tercera es un tanto mas cercana a la idea
no pura del liberalismo, la llamada idea de No dominacion. Por tan-
to, la tradicion republicana apuesta a la autonomia y responsabili-
dad de los ciudadanos, no obstante la relacion latente entre demo-
cracia y el ideal republicano, a decir de Ovejero (2009), no deja de
ser paradojico, ya que si bien en las versiones contemporaneas de
los modelos participativos resulta bastante generalizado.’

6  1.Laideade autogobierno se entiende como el control y direccion positiva de la
propia viday, particularmente, la libertad de participar en las decisiones sociales
que la afectan, y se sostiene bajo cuatro principios. El primero establece que al-
gunos talentos humanos solo pueden desarrollarse en colaboracion; segundo,
una disposicion natural de los ciudadanos para ejercer dichas capacidades; terce-
ro, de entre estas capacidades se encuentra la disposicion al autogobierno, a re-
girse por si mismos, a ser duefios de sus vidas, o suscribirse por sus propios anhe-
los y razones; y finalmente, que las preferencias de los individuos resulten
coincidentes con las preferencias sociales, es decir, que se cuente con criterios
compartidos que permitan determinar lo que se entendera por interés general.
2. Laigualdad, sustento del mismo trato ante la ley (justicia), por tanto: a.Todos
los intereses han de contar por igual; b.Existe un conjunto de problemas colecti-
vos, publicos, que tiene afeccion en lo individual, pero, por igual, solo tienen re-
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Otra, parte del debate gira en torno a los significados que el tér-
mino de ciudadania puede tomar, a partir de la ideologia de la cual
emana, por ejemplo: el anclaje de la ciudadania por parte de la
ideologia liberal al acceso a derechos (ciudadanos, politicos y so-
ciales). En otras palabras, es la capacidad del individuo para revi-
sar y perseguir de manera racional lo que sera su definicion de
bien publico. Para la tradicion republicana esto tendria que verse
como una vision pobre de la ciudadania, ya que ésta deberia de
contener la vision del ciudadano como alguien para quien resulta
natural la comunion y la unidn con sus iguales para realizar la bus-
queda del bien comun, o con miras a su alcance. Por tanto, la vi-
sion republicana sobre la politica tiene mayor carga hacia una
preeminencia de lanocidn de bien ptiblico, sobre los deseos e inte-
reses individuales e independientes (Mouffe, 1999).

Otras visiones sobre la tradicion republicana son expuestas
por Kymlicka y Norman (1996), en los que desarrollan basica-
mente tres ideas:

a.  La democracia participativa: dentro de ésta se sostiene que
ante la pasividad del ciudadano frente a los problemas ptbli-
cos es dotarle de mayor poder a través de la democratizacion
del estado de bienestar, ademas de la dispersion del poder
estatal en instituciones locales sustentadas en valores demo-
craticos, tales como asambleas regionales o tribunales. Sin
embargo, un mayor énfasis en la participacion no permite el
aseguramiento de que dicha participacion se dard, y en caso
de presentarse, que ésta sera de forma responsable.

b.  Elrepublicanismo civico: visto como una forma extrema de
democracia participativa iluminada a partir del legado de

medio de forma colectiva; ¢c.No hay garantias de una ponderacion por parte de
los individuos (por falta de informacion, egoismos, etc.) los intereses de todos;
por ende resulta logico el otorgar el mismo valor a cada perspectiva.
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C.

Magquiavelo y Rousseau. Las caracteristicas distintivas de
otras formas participativas esta en que la participacion se
entiende como una forma de vida, es decir, como aquella ac-
tividad que permite al hombre su concreta realizacion. Por
tanto, esta perspectiva, enarbola la idea de supremacia de la
vida politica como superior a las satisfacciones netamente
privadas.

Los autores desarrollan el término de tedricos de la sociedad
civil, para identificar el pensamiento comunitarista desarro-
llado a partir de hace tres décadas. Dichos tedricos ponen
énfasis en la civilidad y el autocontrol para el desarrollo de
una democracia sana, al mismo tiempo que niegan que la
participacion politica o el mercado sean suficientes para en-
sefiar dichas virtudes; por tanto, tendran que ser las organi-
zaciones voluntarias de la sociedad civil (iglesias, familias,
sindicatos, asociaciones étnicas, de vecinos, cooperativas
de diversas naturalezas, organizaciones de beneficencia)
quienes proporcionen la ensenanza sobre las virtudes civi-
cas del compromiso mutuo.

Como podemos ver, en ambas tradiciones encontramos pros

y contras en tanto a la oferta de espacios para un ejercicio de la

ciudadania de manera eficiente, de tal manera que la interaccion

entre gobierno y sociedad dé como resultado, ejercicios demo-

craticos eficientes, eficaces, legitimos, transparentes y apegados

a derecho.’

7

Aqui el término democratico tiene que ser entendido de manera amplia, es decir,
ademas de estar sustentado y legitimado en procesos electorales delegativos,
transparentes y apegados a derecho, los ciudadanos tendran el derecho y 1a obli-
gacion de participar e incidir en la vida publica no electoral de manera libre y sin
distingos de ninguna indole. De tal manera que de dicha interaccion surjan ejer-
cicios de corresponsabilidad y cogobierno.
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2. Formas de emancipacion social y/o experiencias
de innovacion democratica

Las paradojas mencionadas al inicio del presente capitulo, han
dado paso a lo que Rosanvallon (2007) ha llamado la sociedad de
la desconfianza. Dicha desconfianza de los ciudadanos, antes que
dar paso a una sociedad apatica, por el contrario, ha dado paso a
movilizaciones ciudadanas encaminadas a tratar de incidir en lo
publico y en lo privado, con el Uinico fin de modificar el statu quo.
Las movilizaciones sociales tienen diferentes intereses y, por tan-
to génesis heterogéneas; es importante resaltar que no toda movi-
lizacion tiene como fin el alcanzar un bien comun, pero si una gran
mayoria de las diversas formas que se han presentado en las ulti-
mas décadas tienen entre sus objetivos el poder incidir dentro de lo
publico y lo privado, con la vision de generar sociedades mas
equitativas y justas.

Dentro de dichas formas de organizacidn social encontramos:
las manifestaciones, los foros de consulta, movimientos sociales
de protesta, huelgas, huelgas de hambre, firmas de petitorios, car-
tas de posicionamiento, abstencionismo en jornadas electorales y
de consulta, consejos ciudadanos, organizaciones no guberna-
mentales, entre varios mas que se destacan por ser movimientos
sociales o formas de emancipacion social solidarias que buscan
generar una esfera de contrapoder, donde el objeto es poder velar
porque el ejercicio del poder publico se mantenga fiel a los com-
promisos y promesas de generar los medios que den sustento y
viabilidad a la exigencia inicial de estar al servicio del bien comun
(Rosanvallon, 2007).

En este mismo sentido, Gurza e [sunza (2010: 19) sefialan que
existe una proliferacion de experiencias de “innovacion democra-
tica”, en donde establecen que se ha presentado un “activismo”
institucional, es decir, las manifestaciones y demandas ciudada-
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nas han dado a origen a nuevas instituciones, que van desde ins-
tancias colegiadas para definir y fiscalizar politicas, pasando por
la integracion de comités participativos en las instancias de la ad-
ministracion publica, ombudsman, comisiones de vigilancia, vee-
durias, Observatorios Ciudadanos, hasta instituciones electorales
de caracter civil, entre otras mas.

En consecuencia, Gurza e Isunza (2010: 20) establecen que la
particularidad de este tipo de acciones reside en que enlazan prac-
ticas que parecian separadas en la teoria democratica y en el len-
guaje de los actores, por logicas diferentes o incluso opuestas.
Claramente es el caso de términos claves en las innovaciones de-
mocraticas, tales como: participacion, controles sociales y repre-
sentacion.”

De manera general, se puede observar en diversos estudios
(Santos, 2004, Sheth, 2004, Bulungu, 2004, Paoli, 2004, Dagnino
et al.,2006) que las sociedades, de forma organizada o no, han te-

8  Enestas formas de expresion, sobre los resultados que hasta ahora han dado di-
chas movilizaciones sociales, en especial aquellas que buscan incidir en lo publi-
co se pueden ver en los trabajos realizados por Santos (2004). En esta obra se da
cuenta de diversas experiencias, tales como: movimientos sociales en la India
cuya finalidad era poder incidir en la politica a través de espacios de participa-
cion social (Sheth, 2004); otro trabajo similar es el de reinvencion de los proce-
sos de democracia participativa en Sudafrica, donde se observan las transforma-
ciones de dichas tradiciones influidas por cambios en el tipo de régimen politico
y las estructuras sociales (Bulungu, 2004).Un estudio mas es el de “Las transfor-
maciones de la responsabilidad social”, que da cuenta de la influencia que tiene
la filantropia empresarial en Brasil (Paoli, 2004); o el de Presupuestos participa-
tivos en Porto Alegre (Brasil), para una democracia redistributiva, pues en este
trabajo se desarrollan los aportes de esa comunidad en el disefio de politicas y en-
tre lo que destaca, que les otorgan voz y voto a aquellos que en alguna forma estu-
ieron excluidos, asi como de presentar un mecanismo de redistribucion y pla -
neacion del ejercicio fiscal (Santos, 2004). También el trabajo que coordinaron
Evelina Dagnino, Alberto J. Olveray Aldo Panfichi (2006), que de forma especi-
fica se concentraron en los procesos de construccion democratica en Latinoamé-
rica, a través del estudio de los alcances que puede tener la participacion social
(capital social, sociedad civil, su heterogeneidad y formas participativas) en la
incidencia sobre el disefio, evaluacion y control de las politicas ptblicas.
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nido la capacidad para generar mecanismos que les doten de voz 'y
de formas de control sobre el poder ptblico, esto es lo que Rosan-
vallon (2007) denomina contra-democracia,” que se encuentra
conformada por tres mecanismos: el poder de control o vigilancia,
las formas de obstruccion o denuncia, y la puesta a prueba a través
de juicios o evaluacion.

Dentro de estas manifestaciones sobre las demandas sociales y
las formas de incidencia de que se han dotado (o que se les han
proporcionado) por parte del ejercicio publico, es que podemos
dar cuenta que las formas democraticas actuales ya no responden
ni pueden responder a los debates ideologicos que le dan forma al
cuerpo de la politica, por el contrario, podemos observar que di-
chos mecanismos contienen elementos de ambas ideologias, por
lo tanto, el camino (mas no la solucidon) se encuentra en tomar las
experiencias surgidas de éstas, asi como seguir la voz social, de tal
forma que los disefios sobre los mecanismos institucionales se
acerquen (en manera de lo posible) hacia las demandas sociales,
pero que a su vez puedan mantener coherencia con criterios de efi-
ciencia (econdmica, social, politica), de sustentabilidad, de equi-
dad, igualdad y justicia.

Como mencionamos anteriormente, dentro de las demandas
sociales que han encontrado su génesis en las anomias que sufre la
democracia representativa, estan las exigencias por cambios den-
tro de la estructura politica y administrativa, donde la principal de-
manda es la oportunidad de participar e incidir en los procesos de
toma de decisiones publicas, pero también de tener mayor conoci-

9  Para Rosanvallon (2007: 27), la “contra-democracia” no es algo contrario a la
democracia, por el contrario es el resultado de la emancipacion social que da ori-
gen a una nueva forma de democracia que se le contrapone a la otra, tanbien lla-
mada democracia de los poderes indirectos diseminados en el cuerpo social, es
decir, lademocracia surgida de la desconfianza social contrapuesta a la democra-
cia de la legitimidad electoral.
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miento sobre la forma la actuacion del poder publico y su aparato
administrativo, en otras palabras, la sociedad demanda mayor
transparencia y rendicion de cuentas sobre el quehacer publico.
Dentro de los mecanismos institucionales de innovacion demo-
cratica, se encuentran los Observatorios Ciudadanos, pero ;por
qué constituyen una innovacion democratica?, ;qué funciones
realizan?, ;qué papel juegan dentro de la emancipacion social? Y
(cual podria ser el marco analitico para estudiarlos?

3. (Los Observatorios Ciudadanos constituyen
una forma de rendicion de cuentas societal?

Los Observatorios Ciudadanos son considerados formas de orga-
nizacion que analizan y dan seguimiento al desempefio guberna-
mental, a instituciones publicas, asi como a politicas publicas, y a
problemas que afectan a extensos sectores de la poblacion (Funda-
cion Este Pais, 2009: 113). Considerando el debate teérico ex-
puesto previamente, se puede establecer que: el observatorio ciu-
dadano es una forma de emancipacion social; por lo tanto es un
elemento democratizador que engendra y alberga estructuras or-
ganizadas y autonomas de los ciudadanos, con la finalidad de vigi-
lar, controlar, evaluar y denunciar areas o acciones especificas de
las instituciones de gobierno, logrando asi incidir en el ambito pa-
blico y de esta manera modificar el statu quo.

Retomando hallazgos de una investigacion realizada por la
Fundacion Este Pais (2008: 9), se sefiala que los Observatorios
Ciudadanos, independientemente del objeto o tema al que dan se-
guimiento, presentan al menos tres aspectos comunes que son im-
portantes considerar para su analisis. Primero, se consideran enti-
dades de interés publico que buscan ser contrapeso a las decisio-
nes del Estado, y ponen énfasis en los temas de transparencia y
rendicidn de cuentas. Segundo, como el objeto de éstos es obser-
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var, vigilar y documentar las distintas politicas publicas, se re-
quiere de especialistas que cuenten con experiencia y reconoci-
miento en el medio, y con la infraestructura necesaria (humana,
técnica y tecnologica), por lo que en muchas ocasiones estos
Observatorios se encuentren vinculados a instituciones académi-
cas de educacion superior. Tercero, al interior de los OC subyace la
idea de acercar informacion y conocimiento al ciudadano comun 'y
corriente, sobre las politicas publicas que lleva a cabo el Estado,
para que pueda asumir y ejercer sus derechos (Fundacion Este
Pais, 2008).

De lo anterior, se puede sefalar que los OC tienen varias utili-
dades, entre las que destaca que promueven la participacion infor-
mada de la ciudadania en el ejercicio de sus derechos civiles,'® asi
como también les facilita el proceso de rendicion de cuentas de los
distintos niveles de gobierno (Fundacion Este Pais, 2008: 11), al
poder contar con informaciéon mas completa y confiable sobre las
actividades de las autoridades gubernamentales. Por otra parte,
los OC consideran que su funcionalidad esta determinada por su
capacidad para encauzar problemas o conflictos de grupos socia-
les dentro de los marcos legales e institucionales que prevalecen.

En resumen los Observatorios Ciudadanos tienen como fun-
cion informar, vigilar, controlar, evaluar, denunciar, transparen-
tar, democratizar, educar, generar opinion publica e incidir en las
acciones y politicas publicas. Es decir, se puede considerar que és-
tos constituyen un elemento de la rendicion de cuentas,'' pero des-

10  Este tipo de participacion ciudadana informada permitird que se lleve a cabo una
conversacion estructurada (dialogo) entre el Estado y los ciudadanos (segiin
Brugué y Gallego, 2001), en donde ésta puede tener posibilidades reales de im-
pactar en la accion publica.

11 En este sentido se retoma el concepto de rendicion de cuentas desarrollado por
Schedler (2004) que establece que ésta tiene dos dimensiones: por un lado la
obligacion de politicos y funcionarios de informar y justificar sus decisiones
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de la perspectiva social, es decir, constituyen lo que se denomina
rendicion de cuentas societal (Smulovitz y Peruzzotti, 2000), la
cual hace referencia a las acciones de un conjunto de diversos ac-
tores sociales (asociaciones de ciudadanos, movimientos sociales
y medios de comunicacion) las cuales tienen como objetivo intro-
ducir nuevos temas a las agendas tanto publica como de gobier-
no,'? incluyendo los errores y la corrupcién de las autoridades po-
liticas, y activar asi el funcionamiento de agencias e instancias de
rendicion de cuentas horizontal. "

Sin embargo, en los casos de Observatorios Publicos o los ex-
plicitamente Gubernamentales, es muy probable que sean mas
cercanos al concepto de rendicion de cuentas propuesto por Goetz
y Jenkins (2001) e Isunza (2006) denominado transversal o dia-
gonal. Este tipo de rendicion de cuentas “comprende mecanismos
que si bien son instituciones del Estado, estan disefiadas y funcio-
nan de tal manera que hunden sus raices de manera explicita en la
sociedad civil...” (Isunza, 2006: 283). Dentro de estos tipos de
Observatorios se pueden encontrar: los de Seguridad y Gobernan-
za Urbana para fomentar el monitoreo y seguimiento de las politi-
cas publicas de prevencion social (financiados con recursos de
SUBSEMUN);'*y los Observatorios de Violencia Social y de Géne-
ro (OVSyG) financiados por SEDESOL e INDESOL.

En cualquiera de sus vertientes, los OC se constituyen en una
institucion innovadora democratica, que amplia la participacion

(responsabilizacion), y por el otro, la capacidad de castigar a esos mismos acto-
res en caso de haber incurrido en algun acto ilicito o indebido (sancion).

12 Por ejemplo lo que el Observatorio Ciudadano de Educacion (OCE) realiz6 en
2005 en la Reforma Integral de la Educacion Secundaria con la SEP (Hamui,
2009: 632).

13 Algunos ejemplos que se pueden mencionar dentro de este tipo de Observatorios
son: Frente Civico Familiar, Observatel, AMEDI, OCE, entre otros.

14 Subsidio para la Seguridad Publica de los Municipios y las Demarcaciones Te-
rritoriales del Distrito Federal, y donde hasta el aio 2012 se reportaron 39 Obser-
vatorios Ciudadanos.
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ciudadana dentro del espectro democratico. En este sentido, es ne-
cesario distinguir en este tipo de rendicion de cuentas, cuando la
participacion es individual (ciudadano) y cuando es colectiva
(grupo de ciudadanos) en el contexto de este tipo de experiencias
innovadoras democraticas (como en este caso los OC), por las im-
plicaciones que tendria ésta tiltima en cuestiones de representati-
vidad. Pues la participacion individual remite al ciudadano a un
estatus politico individual y a un acto de “presentacion” de intere-
ses y opiniones que se presenta a si mismo de modo legitimo;
mientras que la verbalizacion de intereses y opiniones realizada
por actores colectivos es siempre un “hablar en nombre de al-
guien”, es decir, constituye un acto de “representacion”,cuya legi-
timidad depende del tipo de relacion existente entre representan-
tes y representados(Gurza e Isunza, 2010: 23).

Trasladando esta diferencia de participacion individual y co-
lectiva en el ambito de la rendicion de cuentas, primero se entien-
de que la participacion es considerada en términos de control so-
cial con las caracteristicas que identifican a la rendicion de cuen-
tas esto es: responsabilizacion y sancion; pero que al aplicar esta
diferencia en individual y colectivo, la primera se llamaria rendi-
cion de cuentas social (control ciudadano) y la segunda rendicion
de cuentas societal (control societal) (Gurza e Isunza, 2010).

Con base en lo expuesto, los OC efectuarian un tipo de rendi-
cion de cuentas societal; por lo tanto, se debe considerar la cues-
tion de la representacion, pues como se menciond [acorde con
los hallazgos de la investigacion de la Fundacion Este Pais
(2008)] los integrantes de dichos Observatorios en general son
participantes con caracteristicas muy particulares, como por
ejemplo académicos y expertos; tal es el caso del Observatorio
Ciudadano de Educacion. Ademas estos Observatorios pueden
orientarse s6lo a un sector o tema de politica publica (como los
orientados a la seguridad publica o gobernanza urbana, o los
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orientados a la violencia social y de género); por lo tanto, los ciu-
dadanos que participan tal vez representen a un sector de la po-
blacion pero no a todos los ciudadanos.

En este sentido, los OC desafian y son desafiados por el modelo
clasico de la representacion politica, en dos sentidos: por un lado,
la ausencia de autorizacion (mediante un acto u opcion unilateral
de identificacion o afinidad del representante hacia el representa-
do); y por el otro, la ambigiiedad en lo que concierne a los grupos
sociales eventualmente representados, como el caso de: poblacion
objetivo, beneficiarios, asociados, miembros, simpatizantes (Gur-
za ¢ Isunza, 2010: 44).

Ante este tipo de control societal, Gurza e Isunza (2010) sefia-
lan que hay dos salidas: la primera es cancelar analiticamente el
registro de la representatividad, y la segunda, asumir que la plura-
lizacion de la representacion exige la construccion de nuevas es-
trategias conceptuales. Sobre esta segunda opcion, estos autores
indican que la existencia de modalidades de control social habili-
tadas con mecanismos adecuados para estimular la responsividad
de los OC y para imponerles algun tipo de sancion, podrian animar
algin grado de representatividad en las acciones de éstos (Gurza e
Isunzan, 2010: 45).

En resumen, se considera que los OC deben estar sujetos a una
rendicion de cuentas por parte de la ciudadania (rendicion de
cuentas societal ciudadana) con la finalidad de que éstos puedan
tener representatividad y legitimidad (Gurza e Isunza, 2010); esto
es lo que los autores conceptualizan como doble faz de la rendi-
cion de cuentas societal (Véase Figura 1), y los Observatorios se
ubicarian como sociedad civil, en donde juegan un doble papel:
pseudoprincipal y pseudoagente. Considerando lo anterior, el im-
pacto de los Observatorios Ciudadanos sera claro en el ambito pu-
blico y podria ser considerada completamente una innovacion de-
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mocratica que podra incidir en el &mbito publico y llegar a ser un
instrumento legitimo de la rendicion de cuentas.

De esta manera, y retomando a Fox (2006: 58), los costos de
informacién necesarios para que la rendicién de cuentas vertical®
(Ciudadanos-Estado) sea efectiva son muy altos. Pero con la pre-
sencia de un OC (que es representativo y legitimo) en donde una de
sus funciones es proveer informacion confiable a la ciudadania,
estos costos de informacion se reducen y entonces la ciudadania
podria realizar acciones estratégicas y sabria hacia donde dirigir
sus campaias y acciones de incidencia publica.

Por lo tanto, en este sentido la ciudadania informada podria
fortalecer tanto a las agencias de rendicién de cuentas horizontal'®
(rendicion de cuentas societal pro horizontal) como a la vertical,
que llevan a cabo los ciudadanos (rendicion de cuentas societal
pro vertical). Asimismo, se puede presentar una combinacion de
rendicion de cuentas transversal con la que lleva a cabo la ciuda-
dania (rendicion de cuentas transversal ciudadana), tal como se
puede observar en la Figura 1.

Esto es, que independiente del tipo de Observatorio Ciudada-
no (social o transversal), asi como de su objeto de estudio y de vi-
gilancia, los Observatorios deben estar bajo la rendicion de cuen-
tas de la sociedad. En el caso de los ciudadanos que se ubican den-
tro de la rendicion de cuentas transversal, al ser organizaciones
cuyo financiamiento proviene de recursos publicos, estin mas que
obligados a explicar en qué los utilizan. Ademas, también deben
de rendir cuentas por la cuestion de la autonomia que éstos deben
tener para poder actuar de manera objetiva y racional en sus fun-

15 Retomando a O'Donnell (1998), la rendicion de cuentas vertical es la que reali-
zan los ciudadanos a los gobernantes, por ejemplo: el voto en alguna eleccion.
16 La rendicion de cuentas horizontal segun O’Donnell (1998) es la que llevan a
cabo las agencias estatales que tienen autoridad legal y capacidad para empren-
der acciones de control sobre la actuacion otros agentes o agencias del Estado.
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ciones como un instrumento de rendicion de cuentas. Para el caso
de las organizaciones de ciudadanos, también tienen que rendir
cuentas por la cuestion de la autorizacion y representatividad, asi
como para establecer si efectivamente pueden llegar a constituirse
como rendicion de cuentas societal y continuar siendo fundamen-
tales en la democracia del pais.

Figura 1

Rendicién de cuentas: Enfoque en la doble faz de la rendicidn de cuentas sodetal

" Agen

(8]

[1]Rendicidn de cuentas horizortal [4Rendicidn de cuentas transversal societal
[2]Rendicidn de cuentas verical [6]Rendicidn de cuentas transversal ciudadana
[3|Rendicidn de cuentas societal pro horizontal [T1Rendicidn de cuentas ciudadana pro hotizortal
[4]Rendicidn de cuentas societal pro vertical [8]Rendicidn de cuentas societal ciudadana

Fuente: Tomado de Gurza, Adrian y Ernesto Isunza (2010), p. 61.

En resumen, los OC deben buscar rendir cuentas a través de la
difusion y divulgacion de sus funciones, actividades y resultados
obtenidos; para que no padezcan de la misma anomia que hoy en
dia presenta la democracia sobre el déficit de representatividad y,
sobre todo, cumplan con la responsividad, elemento basico de la
rendicion de cuentas.
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4. Consideraciones finales

En resumen podemos considerar que los Observatorios Ciudada-
nos constituyen una innovacion institucional democratica, que
permitird subsanar la anomias de la democracia, y puede ser el me-
dio a través del cual, la ciudadania pueda participar e incidir en el
espectro politico y gubernamental. No obstante, estos OC pueden
sufrir de problemas de representatividad y de autorizacion, por lo
que es recomendable que estas innovaciones democraticas se so-
metan también al escrutinio de la rendicion de cuentas por parte de
la ciudadania en general, lo que les permitira tener reconocimien-
to y legitimidad, ademas, muy probablemente sea el medio por
cual se puedan mantener en el ambito (vivos).

Por tanto, los OC representan un espacio entre lo publico, lo
social y lo privado, en el cual, la interaccion de los diversos acto-
res es y serd espacio de conflicto, tension, discusion, deliberacion
y confrontacidn; en consecuencia, los actores que en ¢l interven-
gan deben dar cauce a las demandas de la ciudadania. Donde en un
primer momento, el fin sera la busqueda del bien comun, por tan-
to, un espacio donde se podran combatir las anomias democrati-
cas, como la falta de representacion y la corrupcion, y lograr legi-
timidad.

Los OC podran ser abordados desde diversas perspectivas teo-
ricas, pero es innegable que esta tecnologia representa un espacio
importante en la reinterpretacion de las interacciones entre go-
bierno y sociedad. Entonces se abren nuevas ventanas para en-
frentar los debates sobre las formas que tomara la representacion
politico-social, asi como los mecanismos y alcances que tendra la
incidencia de los ciudadanos en lo publico, tanto en los procesos
de toma de decisiones como de implementacion y evaluacion. Es
decir, se consolidan nuevos ejercicios de ciudadania, donde el
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ideal sera el poder observar a la ciudadania como una escuela de
gobierno y, al gobierno, como escuela de ciudadania.

Este capitulo tuvo como finalidad presentar un marco analiti-
co mediante el cual se pueden estudiar los Observatorios Ciuda-
danos dentro del marco de la rendicion de cuentas como innova-
cion democratica. El capitulo constituye un avance en el estudio
de estas formas de organizacion, tan diversas y heterogéneas que
son los OC.
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Democracia
y participacion ciudadana

La sociedad civil como
canal institucional democratico

RAUL FIGUEROA ROMERO'
PABLO RANCHERO VENTURA®

Introduccion

El siguiente trabajo pretende analizar la relevancia de la participa-
cion ciudadana a través de la sociedad civil; en especifico, de las
Organizaciones de la Sociedad Civil (0SC). Es conocido el impac-
to de las OSC en la vida democratica, tanto asi que se han posicio-
nado como elemento primordial para el fortalecimiento de un ré-
gimen democratico. Incluso, varios especialistas han promulgado
que para tener una democracia de calidad es necesario contar con
una sociedad civil fuerte; la fortaleza consiste en su capacidad de
incidencia en el espacio piblico. Ademas, la consolidacion de la

1 Profesor-Investigador de la Universidad Autonoma Metropolitana-Unidad Ler-
ma.

2 Estudiante del doctorado en Estudios Sociales de la Universidad Autonoma Me-
tropolitana-Unidad Iztapalapa.
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sociedad civil va a depender del ambiente democratico del régi-
men; dicho escenario debe permitir y promover la participacion
ciudadana en todas sus expresiones.

En términos normativos el escenario democratico actual esta
condicionado por la democracia representativa, pero en la practica
podemos vislumbrar el avance de la democracia participativa. Es
decir, el contraste de los modelos configura el contexto democra-
tico en el cual actian y se desarrollan las OSC. En las democracias
representativas modernas contemporaneas el ejercicio del poder
politico esta asociado con férmulas para la participacion ciudada-
na al margen del ejercicio del sufragio. Tal situacion ha motivado
el fomento a la inclusion ciudadana en las decisiones del gobierno,
mediante diversas figuras asociativas institucionales. El fenome-
no asociativo se encamina en aspectos concretos para la mejora en
varios rubros del actuar y funcionamiento de gobierno.

De todas las formas asociativas, las OSC son la principal forma
institucional de la sociedad civil y conforman el canal ideal para la
participacion ciudadana; en un contexto que progresivamente
propone una mayor participacion ciudadana en los asuntos publi-
cos y politicos. Por lo tanto, el presente escrito propone tres nive-
les de analisis. El primero consiste en contrastar los dos modelos
democraticos: democracia representativa y democracia participa-
tiva, que en muchos aspectos se contravienen, pero la discusion se
centra en el tema de la participacion de la ciudadania. El segundo
nivel refiere al topico de la participacion ciudadana, en especial la
preponderancia que tiene en las democracias actuales y que se
cinie como el pilar de las mismas. El tercer nivel aborda la impor-
tancia de las 0OSC como conducto idoneo de la participacion ciuda-
dana; misma que representa la mejor forma de participacion insti-
tucionalizada. Los tres niveles citados pretenden ampliar el anali-
sis de la participacion ciudadana a través de las OSC en un escena-
rio democratico.
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Los modelos democraticos: democracia
representativa y democracia participativa

Lademocraciarepresentativa aparece con la modernidad, en tanto
las sociedades fueron creciendo aceleradamente al tiempo que lo
hizo, ala par, el concepto de ciudadano; éste tipo de democracia se
caracteriza por un restringido actuar de los ciudadanos, lo cual se
limita a elegir a un representante popular el dia de las votaciones, a
los integrantes del gobierno en turno y para renovar los cargos de
eleccion popular. Los promotores de esta vision de la democracia
se han enfocado en el mejoramiento de los sistemas electorales
mediante la creacion de instituciones u organismos autonomos,
elecciones libres, equidad en la eleccion, representatividad en los
organos del Estado, etcétera. Sin atender una participacion mas
activa de la ciudadania.

En tanto, la democracia participativa conlleva un activismo
casi constante por parte del ciudadano, es decir, este tipo de demo-
cracia no solo se limita a elegir a los representantes populares o a
los integrantes del gobierno, sino busca estar presente en la toma
de decisiones ¢ incidir en éstas, pretende ser parte activa en las ta-
reas del Estado, lo cual implica estar interesado e informado acer-
ca de los asuntos publicos, y a su vez, atento a las acciones del go-
bierno. La democracia asi concebida provoca el mejoramiento de
la cultura politica, nuevas formas de participacién como el llama-
do asociacionismo, en sus diversas figuras asociativas: Organiza-
ciones no Gubernamentales (ONG'S), Asociaciones de Asistencia
Publica, Organizaciones de la Sociedad Civil, Observatorios Ciu-
dadanos y otras formas mas, como los casos que este libro analiza.

Para los estudiosos de la democracia participativa, el acento se
tiene que poner en la interaccion con los drganos gubernamentales
y la sinergia que esto conlleva en la busqueda de nuevas formas de
participacion ciudadana, incluso con mecanismos como el plebis-
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cito y el referendo, pero sobre todo en la toma de decisiones con
base en la participacion ciudadana. Consensuar ideas y proyectos
en donde la sociedad civil sea parte de las soluciones a los proble-
mas comunes.

Una sociedad en la que los funcionarios publicos y la socie-
dad civil interactiian constantemente, conocen las ideas de ésta y
comparten las visiones de la sociedad que se desea, también se le
ha denominado democracia deliberativa; ademas esta forma de
gobernar incentiva el involucramiento de la sociedad en las ta-
reas de interés comun de la comunidad, en las que se mejoran los
resultados. Todo esto desencadena una participacion progresiva,
se mejoran las formas de participacion y se tiene un mayor cono-
cimiento de las funciones del Estado. Lo cual provoca también,
la transparencia y la rendicion de cuentas por parte del Estado
hacia la ciudadania.

Por tltimo, una diferencia mas entre democracia participativa
y representativa. La primera se enfoca en el estado de derecho, al
limitarse a conseguir el ejercicio del voto y su proteccion institu-
cional, la legitimidad y legalidad de las elecciones, y la constitu-
cionalidad establecida. Mientras que la segunda se relaciona es-
trechamente con el estado social de derecho, el cual busca elevar a
rango constitucional las demandas que conciernen a dar una ma-
yor equidad e igualdad social y sus respectivas garantias para su
ejercicio a través de politicas publicas.

La participacion ciudadana

En el presente trabajo consideramos que la participacion ciudadana
fortalece la democracia como forma de gobierno; es decir, no se
puede hablar de una democratizacion verdadera sin tomar en cuenta
los procesos de participacion que deben comprender no sélo la emi-
sion del sufragio sino también el didlogo abierto y amplio compro-
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miso activo, y ello requiere que los individuos tengan voz en las de-
cisiones que les afectan.” Ademas, la participacion ciudadana se
basa en el establecimiento de mecanismos por medio de los cuales
la poblacion accede a las decisiones de sus autoridades de manera
independiente sin necesidad de formar parte del gobierno o de un
partido politico; ademas, lo que se busca es diezmar la desafeccion
politica manifestada en la desconfianza interpersonal e institucio-
nal, el desinterés por la politica y el abstencionismo electoral, en-
tre otros aspectos.

Desde la perspectiva normativa, el concepto participacion ciu-
dadana se limita a aquellos casos que comprendan desde una res-
puesta individual o colectiva de la sociedad, hasta una convocato-
riarealizada por parte de los gobernantes en aquellos espacios ins-
titucionales que éstas designan. Es decir, la participacion ciudada-
na es la accion colectiva que debe tener por interlocutor al Estado
y que siempre intentara —con éxito o no— influir sobre las decisio-
nes de la agenda publica. Pero, el pre-requisito para el desarrollo
de la participacion ciudadana es un entorno democratico; el adjeti-
vo ciudadano no encaja en los sistemas autoritarios, ya que €stos
no garantizaran las prerrogativas minimas de ciudadania.

Todas las formas de participacion, politica o ciudadana, son el
corazoén de la democracia; pero la segunda debe tener un ambiente
democratico institucional y juridico. Porque, el escenario demo-
cratico debe permitir a los ciudadanos participar libremente en el
proceso de gobierno. Las actividades van mas alla del sufragio, los
ciudadanos en una democracia deben tratar de controlar el desem-
pefio de las funciones publicas y de influir en las acciones del go-

3 Apesarde que en nuestro pais, contamos con un sistema de gobierno democrati-
co, donde la poblacién participa mediante el voto eligiendo a sus representantes,
la sociedad no se siente satisfecha con las consecuencias negativas de la demo-
cracia, lo que provoca una crisis de insatisfaccion y desilusion hacia el sistema de
gobierno.
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bierno. La participacion ciudadana debe constituir el mecanismo
por el cual los ciudadanos puedan comunicar informacion sobre
sus intereses, preferencias y necesidades, ademas de generar pre-
sion para las posibles repuestas. Dicho de otra forma, la prioridad
para el desarrollo de esta participacion es garantizar la igualdad
ciudadana en la misma. De este modo, la participacion ciudadana
supone la combinacion entre un ambiente democratico y una vo-
luntad individual particular [de participar] (Merino, 2007: 30).
Esto es, la participacion ciudadana exige al mismo tiempo la acep-
tacion previa de las reglas del juego democratico y la voluntad li-
bre de los individuos que deciden participar: el estado de derecho
y la libertad de los individuos (Merino, 2007: 31).

Recordemos que la participacion ciudadana esta condicionada
parano llegar a casos extremos; o bien, que la movilizacion no cul-
mine en formas colectivas de rebelion al sistema democratico. Con
frecuencia observamos la comparsa entre las acciones de moviliza-
cioén y los comportamientos democraticos, cualquier accion colecti-
vadebe estar apegada a la legalidad. La esenciaradica en que la par-
ticipacion ciudadana siempre debe contener principios y objetivos
democraticos; la participacion efectiva del ciudadano debe resguar-
dar el bienestar de las partes del contrato social. Para Sanchez y
Uriel (2007) la concepcion de participacion no solo se dirige a una
verdadera intervencion en los resultados de la eleccion, sino en la
consecucion del sufragio.

Por su parte, Alberich y Espadas (2011) consideran la partici-
pacion como un mecanismo de desarrollo de la ciudadania activa e
inclusiva. El binomio ciudadania-participacion comprime y en-
trona al individuo que ejerce su derecho a participar en el marco
legal del Estado. Los autores refieren que comunmente se suele
confundir la participacion ciudadana como la participacion social;
por el hecho de considerar que toda forma de participacion esta
encaminada a influir en los procesos politicos. Precisamente,
cuando la participacion ciudadana se refiere a tomar parte en los
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asuntos publicos implica una mayor distribucion del poder entre
los individuos —tomar parte del poder—; por lo tanto, dicha partici-
pacion se convierte en un método de profundizacion democratica
(Alberich y Espadas, 2011: 126). Entendida asi, la participacion
no se alcanza, ni mucho menos se agota, en la consecucion de al-
guno de sus niveles: informacion, consulta, toma de decisiones —o
gestion colegiada—. Cada uno de estos eslabones forma parte de un
continuum, que al mismo tiempo se convierte en requisitos para el
desarrollo de la participacién en forma optima.*

Otro aspecto a resaltar es el acompaniamiento entre la partici-
pacion ciudadana y la democracia participativa. Desde que Toc-
queville sentencié que las organizaciones son escuelas de la de-
mocracia; diversas propuestas han emanado de dicho pronuncia-
miento. La participacion ciudadana implica, entre otras cosas, el
trabajo colectivo de los ciudadanos; mismo que se logra a través
de la participacion en organizaciones. No obstante, el trabajo de
Hernandez (2010) muestra tres grandes tendencias y procesos de
participacion ciudadana. La primera se refiere a la explosion de
espaciosde participacion ciudadana en la gestion publica distrital
y local; la segunda,las nuevas formas de accountability social y
control social; y la tercera, la creciente presencia de nuevos movi-
mientos sociales, en particular el ambientalista (Hernandez, 2010:
87). Estos tres procesos coinciden en defender la democracia par-
ticipativa y la participacion ciudadana en los asuntos publicos y
rescatan el papel central de la sociedad civil por sus repercusiones
positivas en la vida democratica del Estado.

En relacion con las politicas publicas, la participacion ciudada-
na presenta importantes mecanismos de participacion para incidir
en los asuntos publicos; sobre todo en los beneficios y los efectos de

4 En funcion de los objetivos que la participacion persiga, del nivel que se logre y
del papel que desempeiien los ciudadanos, podemos hablar de participacion ple-
na, participacion incompleta o incluso de seudo-participacion.
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éstas para la poblacion. En las politicas publicas la participacion
ciudadana es fundamental para el desarrollo local; la insercién ciu-
dadana en las politicas publicas se desarrolla en forma paralela al
proceso de descentralizacion politica y administrativa. También se
observo el progresivo aumento de la complejidad de las reglas del
juego institucional, ofreciendo la oportunidad de nuevos marcos de
accion para los ciudadanos que son los protagonistas en las arenas
politicas donde se produce el proceso de las politicas publicas (Pa-
rra, 2007:77). Entonces, ahora en esta modalidad los ciudadanos to-
man el control y cuentan con mecanismos de participacion en la
gestion publica; ya que el Estado descentralizado se amplia en nivel
de representacion y de rendicion de cuentas —accountability—1o que
garantiza una mayor gobernabilidad.’

La ecuacion participacion ciudadana y sociedad civil es im-
portante para la movilizacion de los ciudadanos; la movilidad en-
caminada a la gestion publica y el control politico de los gober-
nantes. Asimismo, la sociedad civil abona aproliferar la confianza
interpersonal entre los ciudadanos; al respecto, las teorias de la
gobernanza® consideran la participacion ciudadana como elemen-

5 Noeselescenario para explicar la gobernabilidad; sin embargo, tenemos presen-
tes algunas definiciones. Juan Rial (1987) entiende de la gobernabilidad como la
capacidad de las instituciones y movimientos de avanzar hacia objetivos defini-
dos de acuerdo con su propia actividad y de movilizar con... coherencia las ener-
gias de sus integrantes para proseguir esas metas previamente definidas. En cam-
bio, Angel Flisfisch nos dice que se entendera que la gobernabilidad esta referida
ala calidad del desempeio gubernamental a través del tiempo, considerando las
dimensiones de la oportunidad, efectividad, aceptacion social, etc.

6  Gobernanza es un concepto que en su connotacion actual es producto del debate
académico sobre las transformaciones del Estado, asi como del discurso analiti-
co y prescriptivo de diversos organismos y agencias internacionales. La gober-
nanza, que Le Gales (1998) define como “un proceso de coordinacion de actores,
de grupos sociales, de instituciones para lograr metas definidas colectivamente
en entornos fragmentados y caracterizados por la incertidumbre”, hace referen-
cia a un triple problema que atafie a la accion publica: a. La densidad técnica y la
complejidad; b. El entorno socio-organizativo; y c. La articulacion entre los pro-
cesos de la politica electoral.
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to indispensable para un buen gobierno. En este sentido, desde
que Tocqueville en su obra, La democracia en América present6 a
las organizaciones intermedias como el recursomas eficiente en
contra del despotismo benignode las sociedades democraticas, la-
frontera tedrica entre la sociedad civil y laciudadania se traza te-
nue y ambigua (Ochman, 2004: 474). Por tanto, la ciudadania se
ve fortalecida y sobre todo la denominada ciudadania politica.
Entonces, la sintonia entre ciudadania —politica— y participacion
ciudadana se apoya de las organizaciones de la sociedad civil, lo
que trae consigo una evolucion de la gobernanza.

Con base en lo referido, se puede argiiir que la participacion
ciudadana se fortalece con los niveles 6ptimos de institucionaliza-
cion. Pero, una breve recapitulacion nos ofrece que la participa-
cion ciudadana es un concepto cuyo contenido puede definirse de
formas diferentes, en funcion del enfoque o planteamientos ideo-
logicos de quien lo haga. Por lo tanto, un acercamiento adecuado a
este concepto es el que entiende la participacion como un amplio
abanico que va desde la participacion formal, consistente en ejer-
cer el derecho al voto, y en recibir informaciones de las actuacio-
nes administrativas; hasta la participacion como conflicto entre
los planteamientos ciudadanos y el poder instituido a nivel politi-
co, econdmico y cultural.

Por tultimo, la participacion ciudadana tiene una relacion in-
trinseca con el concepto de representacion politica. En especial,
entre la representacion politica y los mecanismos de participacion
ciudadana. En las democracias representativas contemporaneas el
ejercicio del poder politico esta asociado con formulas para la par-
ticipacion ciudadana al margen del derecho al voto, hecho que, en
gran medida, es resultado de la existencia de diversos factores
que, simultaneamente, afectan la estabilidad social y la goberna-
bilidad. Entre los factores que han motivado el fomento a la inclu-
sion ciudadana en las decisiones de gobierno, sobresalen: el abs-
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tencionismo electoral ascendente; la desconfianza social hacia di-
ferentes instituciones, particularmente hacia las encargadas de la
administracion e imparticion de justicia; la corrupcién, impuni-
dad e ineficiencia de servidores publicos; la desatencion de las au-
toridades competentes de demandas puntuales de comunidades
especificas; la insuficiente representacion de colectivos, sectores
e intereses en las instancias democraticamente constituidas para
ello; asi como una escasa rendicion de cuentas del quehacer politi-
co de los representantes populares (Casas, 2009: 60). Las respues-
tas que han ofrecido los gobiernos son la amplitud de los mecanis-
mos de participacion ciudadana: plebiscito, refererendo, revoca-
cion de mandato, leyes de participacion ciudadana, derecho a la
informacion, iniciativas populares —ciudadanas—, entre otras.

Con base en lo anterior, partimos de que la participacion ciu-
dadana es un concepto amplio y puede analizarse desde diversas
perspectivas. Sin embargo, aqui nos referimos concretamente a la
participacion ciudadana en el gobierno, y la entenderemos como
la posibilidad de la sociedad de contribuir e influir en las decisio-
nes gubernamentales que le afectan, sin necesidad de formar parte
de la administracion publica o de los poderes Legislativo o Judi-
cial. Para tal efecto, se cuentan con los mecanismos de participa-
cion ciudadana; concepto que se entiende como las formas a tra-
vés de las cuales la administracion publica facilita la interaccion
con actores sociales (colectivos), en funcion de las necesidades,
intereses, expectativas y percepciones de la sociedad.

Pero, ;qué es la participacion ciudadana en el gobierno?
Actualmente, es comtin escuchar que la participacion de la socie-
dad es indispensable para la buena marcha del gobierno, especial-
mente en temas como el combate a la corrupcion, la superacion de
la pobreza, la equidad de género, la proteccion del medio ambien-
te, etc. En efecto, hoy no se podrian comprender varios aspectos
de la administracion publica sin el componente de participacion
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ciudadana, pero ;qué podemos entender cuando se alude a este
término? Los mecanismos de participacion ciudadana son las for-
mas en el gobierno que facilitan su interaccion con la sociedad en
funcidn del interés publico; para ello el Estado debe garantizar de-
rechos universales como la ciudadania, el derecho de expresion, el
derecho de asociacidn, entre otros.

La participacion ciudadana se suele reservar a la relacion que
existe entre los ciudadanos y el aparato estatal, tal ecuacion debe
estar debidamente resguarda por los principios de ciudadania y el
estado de derecho. Ademas, las expresiones de participacion ciu-
dadana tienen el respaldo de los mecanismos ¢ instrumentos de
participacion ciudadana; con el objetivo primordial de intervenir
en las actividades publicas para hacer valer sus intereses sociales.
Los estudios recientes, sefialan que en las democracias modernas
los mecanismos de participacion ciudadana se han asociado con
objetivos generales tendientes a la democratizacion de la vida po-
litica (local), asi como con otros mas particulares que han oscilado
entre su papel como instrumento educativo para fortalecer la leal-
tad de los ciudadanos al sistema y su forma de control sobre los re-
presentantes, entre la colaboracion para mejorar la eficacia y efi-
ciencia en las gestiones del gobierno y el ser sustituto de la propia
representacion politica bajo circunstancias extraordinarias.

En paralelo de los mecanismos de participacion ciudadana se
encuentra una forma especifica, la participacion a través de la so-
ciedad civil. El devenir historico de la sociedad civil nos muestra
como ha sido su evolucidn; desde la década de los cincuenta del si-
glo XX se plantea la relevancia de los movimientos sociales como
factor que contribuy6 a la ampliacion de los derechos ciudadanos,
dichos movimientos se convirtieron en agentes creativos de nue-
vos derechos. Entonces, por un lado los movimientos sociales de-
vinieron en movimientos institucionalizados; por otro lado, el go-
bierno capto las demandas ciudadanas y los transformoé en meca-
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nismos de participacion ciudadana y en formas de participacion
institucionales como las asociaciones civiles.

Por lo tanto a continuacion se abordara el tema de la participa-
cion de las Organizaciones de la Sociedad Civil, como principal
institucion encaminada a canalizar las demandas sociales de ma-
nera legal e institucional. David Held (1997: 53) afirma que la
evolucion de la ciudadania esta estrechamente vinculada con los
movimientos sociales, tanto los tradicionales que reflejan, entre
otros aspectos, la lucha de clases, como los nuevos movimientos
que luchan por conquistar o ampliar el grado de autonomia y con-
trol sobre la vida de los individuos. Es decir, los nuevos movi-
mientos sociales tienden a obtener nuevas formas de participacion
en los asuntos publicos; el intermediario entre los ciudadanos y el
gobierno es la sociedad civil en todas sus variantes.

La participacion de las Organizaciones
de la Sociedad Civil

Las teorias recientes de la gobernanza —como respuesta al senti-
miento de crisis permanente y creciente riesgo de ingobernabili-
dad- consideran la participacion ciudadana como elemento indis-
pensable para un buen gobierno. El papel preponderante de las
OSC como canal ideal de la participacion ciudadana es vital para el
proceso democratico; ademas, estas organizaciones requieren de
un contexto democratico. Por lo tanto, el contexto democratico y
las OSC requieren de un sentido de reciprocidad para su respectivo
funcionamiento. El término sociedad civil es amplio y divergente
acorde a cada uno de los contextos donde se aplique; sin embargo,
la teoria de la sociedad civil establece la relacion intrinseca entre
sociedad civil y ciudadania. Entonces, observamos que la ciuda-
dania rige las nuevas formas de participacion, es decir, el apogeo
de la participacion a través de organizaciones es resultado de la
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ampliacion de los derechos ciudadanos y de la apertura del siste-
ma democratico para permitir la mayor intervencion de los ciuda-
danos en los asuntos publicos de diversa indole.

La sociedad civil constituye el mecanismo por el cual se pue-
den ejercer los derechos institucionalizados, que se clasifican en
tres conjuntos: los concernientes a la reproduccion cultural (liber-
tad de pensamiento, de expresion y de comunicacion); los que ase-
guran la integracion social (libertad de asociacion, de reunion) y;
los que afirman la socializacion (proteccion de la privacidad, inti-
midad e inviolabilidad de la persona) (Arato y Cohen, 1999: 88;
Cohen y Arato, 2000: 494). De acuerdo con la definicion de los
autores citados la sociedad civil son las “asociaciones y publicos
estabilizados por los derechos fundamentales (de asociacion, reu-
nion, expresion, prensa y privacidad) que operan de acuerdo con
una légica normativa de coordinacion de la accidn comunicativa”
(Arato, 1999: 118).”

Entonces, las instituciones de la sociedad civil se pueden esta-
blecer con base en los derechos ciudadanos, mismos que surgen
como demandas reivindicativas de grupos e individuos en los es-
pacios ptiblicos de una sociedad civil emergente. Esta promulga el
discurso de los derechos humanos en el nivel normativo —dere-
chos defendidos por la ley vigente—; por lo tanto, podemos esta-
blecer las dimensiones y variables de analisis. De la democracia'y
participacion ciudadana se desprenden las sub-dimensiones: ciu-
dadania y sociedad civil, respectivamente. Por un lado, la ciuda-
dania representa a los individuos concretos que estan interactuan-
do en el espacio publico; espacio que debe contener todos los esta-
mentos democraticos que ofrece un régimen. Por el otro, la socie-

7  Los autores destacan tres caracteristicas fundamentales: su pluralismo, su autoli-
mitacion frente al mundo sistémico (el Estado y la economia) y su estructura
dual: la sociedad civil institucionalizada por un lado, y las redes, solidaridades y
relaciones sociales por el otro.
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dad civil representa el mecanismo institucional por el cual los ciu-
dadanos pueden participar e incidir en el trabajo y la toma de deci-
siones de los gobernantes; mejor atn las OSC encarnan las formas
asociativas mejor institucionalizadas para compenetrar al ciuda-
dano en los asuntos publicos. La sociedad civil refiere a:

[...] esas asociaciones, organizaciones y movimientos surgi-
dos de formas mas o menos espontanea que recogen la reso-
nancia que las constelaciones de problemas de la sociedad
encuentra en los ambitos de la vida privada, la condensan y
elevandose, por asi decir, el volumen de la opinion publi-
ca-politica (Habermas, 1998: 447).

La interrelacion entre ciudadania y sociedad civil es compleja
y ha suscitado varias discusiones tedricas conceptuales; ya que,
brevemente, ambas categorias son tan amplias, que necesariamen-
te implican posturas normativas en sus definiciones.® Sobre todo
por la homologacion que puede encontrarse entre dichos concep-
tos; lo que si se tiene claro es que en ambos casos se aceptan las re-
glas del juego politico-democratico. Sin embargo, en nuestra dis-
cusion se plantea la interseccion de la ciudadania con la sociedad
civil desde el marco de referencia del trabajo de éstas tltimas, es
decir, la participacion ciudadana a través de las OSC para lograr in-
fluir en la toma de decisiones de los gobiernos. Todo enmarcado
en un escenario democratico 6ptimo que permite la mayor inci-
dencia y participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos y
politicos.

8  Parael concepto de ciudadania, homologarla con la sociedad civil le da una nue-
va vitalidad y potencial emancipador renovado: ya no tiene que ser una categoria
abstracta que exige renunciar a las identidades constitutivas de culturas margina-
das y asimilarse a un postulado culturalmente dominante. Para la sociedad civil,
el discurso de la ciudadania permite marcar una distancia clara frente a los movi-
mientos fundamentalistas o populistas, frente a los reclamos de institucionalizar
los privilegios y los intereses privados.
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El escenario ideal para los diferentes patrones de asociacion y
de las diversas formas organizativas de la sociedad es un entorno
que plantee la mayor participacion de los individuos en los asun-
tos publicos. Asi, el entorno democratico se convierte en requisito
indispensable para el desarrollo de las actividades asociativas. En
especial para el desempeiio de las OSC, a través de sus mecanismos
de accion publica. Asi es como las OSC logran incorporar nuevos
temas a la agenda publica; movilizan la participacion social y
crean espacios para la deliberacion de asuntos de interés comun;
generan nuevos valores que guian la orientacion de programas pu-
blicos; apoyan o se oponen a propuestas de politicas o a programas
en accion que consideren contrarios al interés publico; disefian
programas gubernamentales con alcance local, regional y nacio-
nal; monitorean la gestion de los gobernantes en determinadas po-
liticas publicas, como Observatorios Ciudadanos (vease Natal y
Diaz, en este volumen); o bien, colaboran en aspectos como los
derechos humanos, el medio ambiente, la educacion, la participa-
cion ciudadana, la seguridad publica, entre otras.

Las distintas formas asociativas son beneficiadas por el telén
de la democracia participativa. Pero, ;cuales son los principales
postulados de este modelo democratico? La teoria participativa de
la democracia, con base en autores como Poulantzas (1979), Pate-
man (1970), Barber (1984) y Macpherson (1977), argumenta que
la participacion directa de los ciudadanos en la toma de decisiones
publicas es un elemento basico de la democracia. Por lo tanto, un
sistema realmente democratico debe favorecer la maxima impli-
cacion de los ciudadanos en la definicion de las leyes y las politi-
cas publicas, en el monitoreo de las acciones del gobierno, entre
otras. Anduiza y Bosch (2004) agregan que la democracia ideal
estaria asi caracterizada por una ciudadania interesada e implicada
en cuestiones publicas y por multiples oportunidades de deliberar
y participar en la toma de decisiones sobre asuntos publicos.
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La esencia de la democracia participativa radica en la impor-
tancia de los ciudadanos en la toma de decisiones politicas —y no
solo en la eleccion de los gobernantes—. La participacion politica
directa de la ciudadania en la toma de decisiones se acredita no
so6lo porque esta teoria la considera un componente definitorio de
la democracia, sino porque la participacion hace mejores a los ciu-
dadanos y facilita la gestion de los conflictos sociales. A lo ante-
rior, pareceria que la solucion a los problemas de la democracia
actual, la crisis de la participacion politica reflejada en la baja par-
ticipacion electoral ciudadana, esta en la democracia participati-
va. Sin embargo, los mismos teoricos sefialan algunas limitacio-
nes de la teoria participativa.

Por ejemplo, Macpherson plantea que no es recomendable
plantear la democracia participativa como opuesta a la democra-
cia liberal o representativa, so6lo por guardar una simetria entre
ambas posturas. El autor sefiala que la democracia participativa no
es un modelo so6lido, y explica que dicho modelo comenz6 como
un lema de los movimientos estudiantiles de la nueva izquierda de
los afios sesenta del siglo pasado; después se extendio a la clase
obrera en los afios setenta. Todo provocado por la creciente insa-
tisfaccion con las condiciones de trabajo, una manifestacion de
este nuevo espiritu fue el auge de los movimientos por el control
obrero de la industria (Macpherson, 1977: 93).

También, Macpherson expone cuatro modelos de democracia;
en especifico, el cuarto refiere a la democracia participativa. En tal
modelo el autor expone los inconvenientes de la democracia parti-
cipativa; en un primer momento, debemos ubicarnos en el contex-
to actual donde es imposible tener asambleas como en la antigua
Grecia clasica. El tamafio de las ciudades, o bien, el nimero de
ciudadanos en la actualidad rebasa por mucho a las antiguas polis;
lo anterior afecta la capacidad de las personas para hacer efectivas
sus demandas y, mas atn, para el gobierno resolverlas. En un se-
gundo momento, el inconveniente apunta a la desigualdad social
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(econdmica, laboral, educativa, etc.), ademas la desigualdad esta
ligada a la baja participacion politica; pocas personas se ocupan de
lo politico, porque antes deben resolver las situaciones econdémi-
cas y sociales.

Dentro de la sociologia politica las asociaciones han sido casi
siempre observadas como un resultado déptimo del proceso de in-
dividualizacion y el espiritu democratico habitualmente asociado
a ¢l. A lo largo de ese proceso, cuentan Dahl (1991) y Habermas
(1998) el interés general deja de ser monopolio de unos pocos,
trasladandose la politica a un escenario en el que los individuos y
sus problemas se vuelven protagonistas. Este proceso habilitd un
nuevo sujeto politico, en si mismo dificilmente abarcable, pero
con creciente importancia en las relaciones politicas: la sociedad
civil. Las asociaciones ocupan en el imaginario politico un lugar
privilegiado en este escenario como canalizadoras de los intereses
individuales, convirtiéndose para muchos en indicadores eficaces
del grado o consolidacion de la democracia. Hasta cierto punto es
paraddjico de qué manera el individuo aqui se evapora como suje-
to politico a favor de la asociacion (reservandole la accion del
voto), pero ciertamente es ¢ésta la que emerge imaginariamente
como contrapunto a un desarrollo desproporcionado del indivi-
dualismo.

Enlaactualidad eso ha supuesto para algunos pensar que los li-
mites de la democracia representativa tenian que ser ampliados
hacia una democracia asociativa en la que las asociaciones, como
sujetos destacados de la sociedad civil, tuvieran un protagonismo
politico significativo capaz de contrarrestar el poder y la influen-
cia de los gobernantes y las grandes corporaciones. Putnam
(1993) ha tenido la virtud de cristalizar este argumento en su obra
clasica —Makingdemocracywork—, abriendo un amplio horizonte
a los estudios sobre capital social. A grandes rasgos éstos han
acentuado la importancia que tienen elementos como la confian-
za, la informacion o las normas de reciprocidad en una comunidad
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para el desarrollo y para la estabilidad de un marco politico como
el democratico.

En un contexto asimétrico es de esperar, entonces, que el capi-
tal social refuerce los lazos sociales entre los individuos, posibili-
tando un mejor desarrollo, en este caso, de la democracia. La pre-
gunta clave podria ser, en este caso, qué elementos generan ese ca-
pital social siendo, en este terreno, en el que las asociaciones ocu-
pan un lugar privilegiado. Las asociaciones, siguiendo a Putnam,
son una escuela de democracia en la que el individuo puede poten-
cialmente aprender practicas democraticas, ademas de reforzar
los lazos sociales necesarios para garantizar los principios politi-
cos democraticos. El privilegio normativo dado a las asociaciones
ha posibilitado que el analisis de los modelos de accion publica en
una sociedad asimétrica se concentrara en torno a aquéllas. De
este modo, recogiendo el eco de los célebres argumentos de Toc-
queville, la democracia no solo se vincula directamente al estado
de las asociaciones, sino que se piensa que sin un espiritu asociati-
vo optimo aquélla se quiebra o, al menos, se piensa inalcanzable
una buena democraciay, por tanto, la garantia practica de los dere-
chos de igualdad y autonomia se debilita o puede debilitarse.

La participacion ciudadana mas directa se puede desarrollar en
el ambito local, por razones del nimero de personas de una pobla-
cion. Por ejemplo, en la década anterior la participacion de la socie-
dad en la gestion publica de México se desarrolld de manera impor-
tante y se ha sustentado principalmente a través de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacién Pablica,’ la Ley Federal
de Fomento de las Actividades de las Organizaciones de la Socie-
dad Civil"® y las normatividades complementarias en materia de
participacion ciudadana, a través de diversas leyes federales.Asi-

9 Cfi http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/244.pdf
10 Cfr. http://indesol.gob.mx/work/models/web_indesol/Template/5/2/archi-
vos/ley federal formato.pdf
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mismo, y atendiendo a la organizacion federal del pais, practica-
mente todas las entidades federativas en México cuentan con una
Ley de Participacion Ciudadana con mecanismos especificos
como el plebiscito, el referéndum y la consulta popular, entre otros.

Cabe senalar, que el indicador mas fehaciente que tenemos son
los datos del nimero de organizaciones de la sociedad civil. Por
tanto, la evolucion reciente de éstas, se establece desde 1994, con
base en la informacion reportada por el trabajo de Somuano
(2010), en el cual se observa el devenir del numero de asociacio-
nes en diferentes afios: 1994, 1997, 1998, 2000 y 2008. Ademas,
complementamos la grafica con los datos reportados, en la pagina
de internet, del Centro Mexicano para la Filantropia, A. C.y su Di-
rectorio de Instituciones Filantropicas. La grafica nos reporta que
para 2013 existen 23,431 0SC; dicho niimero se duplicé con res-
pecto a las existentes en el 2008."

Grafica 1
Crecimiento de las OSC en México
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Fuente: Somuano, 2010; en conjunto con los datos del Centro Mexicano para la filantropia (Cemefi), 2013.

11 Cfr. http://directorio.cemefi.org//Estadisticas/frmoOrganizacionesPorEsta-
do.aspx
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Es evidente que las organizaciones civiles y los niveles de aso-
ciacionismo han experimentado un importante crecimiento y evo-
lucién en las ultimas décadas en México. Pero para marcar una fe-
cha, se puede citar el 9 de febrero de 2004; porque se crea la Ley
Federal de Fomento a Actividades de Desarrollo Social Realiza-
das por Organizaciones Civiles, que fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion. Tal aspecto lo observamos en la Grafica
1, ya que de 6,887 0SCen el 2000 se pasa a 10,620, en el afio
2008.'* Ahora bien, no se contd con los datos del Registro Federal
de Organizaciones de la Sociedad Civil, del Instituto Nacional de
Desarrollo Social (INDESOL)."?

También es importante sefalar que el Plan Nacional de Desa-
rrollo 2007-2012, dedica un apartado completo a la participacion
ciudadana, en el cual se establecen estrategias para lograr que los
ciudadanos se involucren activamente en las politicas publicas de
Meéxico. E1 20 de septiembre de 2011, el presidente Felipe Calde-
ron, se adhirid a la Alianza para el Gobierno Abierto, siendo Mé-
xico uno de los ocho primeros paises en conformarla junto con
ocho organizaciones de la sociedad civil.'* Esta Alianza es un es-
fuerzo por construir mejores gobiernos a partir de los principios de
transparencia, participacion ciudadana, rendicion de cuentas ¢ in-
novacion y tecnologia. De acuerdo con esta Alianza, el gobierno

12 Para el 2010, el INEGI reporta que existian un numero de organizaciones en el
pais superior al del Registro Federal de Organizaciones de la Sociedad Civil de
12 mil Organizaciones de la Sociedad Civil, resultado de la falta de interés por
registrarse y cubrir la serie de requisitos que implican recursos y estructuras for-
males de organizacion. INEGIL. Cuenta satélite de las instituciones sin fines de lu-
cro de México, 2008-2011.

13 Las plataformas de internet no reportan dichos datos; lo unico que reportan son
los registros de asociaciones del ltimo trimestre. Comision de Fomento de las
Actividades de las Organizaciones de la Sociedad Civil: http://www.correspon-
sabilidad.gob.mx/sistema/sirgosc/seccionpagina/contenido/seccionconteni-
do/Anexos/archivos214.pdf (01/06/13)

14 Cfi-. http://www.aga.org.mx/SitePages/AlianzaMexico.aspx
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de cada pais ha establecido su Plan de Accidon con compromisos
especificos en torno a los siguientes retos:

a. Mejora de los servicios publicos.

Aumentar la integridad publica.

Manejo de recursos publicos con mayor eficiencia y eficacia.
Construccion de comunidades mas seguras, y

o a0 o

Aumento de larendicion de cuentas por parte de las empresas.
Las estrategias y mecanismos que posibilitan la participacion
de la sociedad en la gestion ptblica de México, estdn contenidas
en diferentes normas e instrumentos entre los que cabe destacar:

1. El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 (PND:
2007-2012)" en su Eje 5: “Democracia Efectiva y Politica Exte-
rior Responsable”,'® considera como tercer objetivo la participa-
cion ciudadana para desarrollar una cultura civico-politica que
promueva la participacion ciudadana en el disefio y evaluacion de
las politicas publicas. El PND plantea estrategias especificas enca-
minadas a institucionalizar y desarrollar instancias formales para
la participacion ciudadana en las politicas publicas. Por lo tanto,
se plantean las siguientes estrategias: a) Estrategia 3.1: Promover
la creacion de consejos de participacion ciudadana como mecanis-
mos fundamentales para la participacion de la ciudadania en el di-
sefio de las politicas publicas, la transparencia y la rendicion de
cuentas. b) Estrategia 3.2: Promover la creacion de comités ciuda-
danos independientes que participen en el establecimiento de los
tabuladores para regular los salarios de todos los servidores ptbli-
cos. ¢) Estrategia 3.3: Fortalecer los mecanismos de participacion
ciudadana y promoverlos en las dependencias y entidades de la
administracién publica federal.'”

15  Cfr. http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx

16  Cfr-http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/index.php?page=democracia-efec-
tiva-y-politica-extyerior-responsable

17  Cfr.http://pnd.calderon.presidencia.gob.mx/index.php?page=participa-
cion-ciudadana-2

97



enyenqIg)

UQIdBULIOJU] B[ B

3p OpeISH [9p UQIOBAUR[J P AT “Bnyenyry)) ap op 08900V A eroudredsuel], op UQISIWO)) enyenyIy)
-e)sH [0 U9 sa1quioy A sarofnur onud peprens] op Ao | euepepni) uoroedionied op uoISIwo))
sedery) op opeisy [0 Ud souewny sedery) ap opeisg seder
SOU9319(] SO[ 9P UQI1I9101J A ugroowold e ered o] [op [e100S ugroedionied ap Ao o
BWI[0)) 9P OpeIsy [d eled [B100g sauomned K BUWI[0)) 3p OPeISH [3p _—
ofjo1resa( dp Ao euepepni)) ugroedionied op Ao | euepepni) uorordidnIed 9p UQISIWO)) euepepni) uoroedionied op Ao L
©ZOTeRl
BURD [BID0S UOI)SAD) ) d EINUEO
-epn1) uoroedioned ap sofosuo)) sof op ojuowe[SoY K eURPEPNID) UQIOUAY OP UQISIOD) mW:MWMﬂMmMMMM@HMMw %Mﬂ THqEe0
Jypadwe)) ap op T
-B)SH [OP [BI90S O[[01IBSO(J 9P A9 B[ Op Ojuowe[3oy
Ing eruiojife)) eleg ap opeisy [op mg

sefonQ) op uonNsan ap UOISIWO))

euepepni) uoroedionie ap o]

eruwiojie) efeq

eruiojife) efeg

op opejsy [0 eied [B100S O[[0LIBSI( A 1e)Saudlg ap
SOPEPIANOY SB[ B 0JUauIo,] 9p A9 B[ 9p Ojuowe[3oy
“BIUIOJ

-11eD) eleg op ope)sa 19 eied [e100S ofjo1IeSd(] A sopep
-IATJOY/ SB[ B 0JUSWO,] 9p A9 “BUBPEPNI)) UQI0I)0I]
A souBwIN] SOYOAId(] SO 9P BLINPLBINOOI] 91q0S A9

UQIOBULIOJU] €] B 0S990y A
erouaredsuer], op ouepepnry) ofosuo))

ruepepni) uoroedionte op Ao

eruiofife)) efeq

(eronsnl) S9)uaI[edsensy op opeisH [op
T SoULI[BISENT Y
euepepni) uoroedidnied op [e1elsg ofasuo)) [9p Lo euepepni) uoroedionied op £
[8907] 0S2ISUO)) [9p UQIOBULIOJUI
SEPRUOIJB[QI SOUOIOR[SISI] SenQ) B[ © 05900y K erouaredsel] op o eu euepepni) uoroedionied op Ao AVALLNg

-epepn1) ugoedionied op UQISIWo)

SEPRUOIIB[AI SIAJ seajo A euepepni) ugnednaed ap 431 uod sapepnuy

I oapen)




L1eARN Op Ope)SH [9p uoIoeduR|J Op A9 [EALEnAL JIBAEN 9P OpEISH [9p 11eAe
# N Sp OPEISH [9P Ut 14 9p A5 -19qNLO) UQIOBULIOJU] 9 BIOUAIRdSuURL], ruepepni) uoroedionted op Ao it N
SO[QIOI
SO[QIOJA 9p OpeISH [op
9p OpeISH [P SI[RID0S SOUOIdRZIUBSI() SB[ 9P SOpepIA | euepepni)) uoroedionied op uoIsiwo)) SO[QION
. euepepnr) uoroedonied ap Ao
-I)OB SB[ B 0JUWO,] 9P AT "UQIdOBAUR]J P [BIRISH K9]
UBOBOYDIIA Op OpeIsq UQIOBULIOJU] B[ B 08900y odwes
[9p saiquioy A sazanw anud peprensi ] vied Lo 9P SOIUNSY AP UQIOUAY "BLIOISAO) 9p UBOBOYDIA op opejsy [o ered 4« UBOBOYDIA
“UROBOYDIIA] OP OPEISH [OP [EI00S O[[OLIESA(] op K9] A euBpEPNID) UQIOUAYY P WO euepepni) uoredionied op Ao
OJIXQA 9P OPeISH [9P UQLOBIUR[] dp A9 SO[BUOSIOG SOJB( AP UQI03}01{ B] Bl 00
“00IXQA 9P OPBISH [9P [BIO0S O[[0LIBS(] Op Ao -ed [eroadsy euepepni) ugroedionied -IXQIAl 9p OpeIST
09sI[e[ 9p ope)sH [ ered [BI00S O[[OLIRSI( P A9 ruepEpnI) UQIORdIONIR 9P UQISIWIO, 0sH[e[ 3p opeIsy 19 eaed 09sI1[®
HERSPASREISE [B190§ off @& A [DERILD) WOEIHABIhI: | SID LY SLET) euepepni) uooedionieq op Ao 1ref
9P [B100S O[[0LI1BSd(] 9p A9 03 % m__nﬂf% Mﬁwcﬁwm_ fpuet
1op et L 0 3P AT "OST9PIH 9P OPEIS [9P -eu1oqno) £ eo1[qnd UQIORWLIOJU] B[ © o31eptH
ofjo1resa( [0 eied ugroeoue|J op Ao "o3[epIy op op : : :
05900V A eroudedsuel], op UQISIo))
-B)SH [9p SQIqQUOH A soxomyy op peprend] ef eied Ao
SO[RUOIZOY SIIWO)) SnS p A vronsnf op FOHANd UQIOVHLIONUL ¥ € 08399y peptunit
: o e [op ugroud)y ef eied uoIsiwo)) ‘eu | -00) e[ op uoredionied op 0judWO,] 0I9119n10)
UQIORINOO0IJ 9P OuepepnI) 0fosuo)) [op ojuawe[3ay
-epepni) ugroedionted ap uoisiuo) | [o ered soseq se| 900[qe)sF onb Ko
ojenfeuenn) op sordiorunu sof [e100S uoNSan) A ojenleuenn) op opeisy [0 eied orenfeuen
K opeysg [0 eied ouewny £ [e100S O[[oLIBSJ 9P A2 | ®euepepni) uorordidnIed 9p UQISIWO)) euepepni) uoroedionied op £ pere &
o3ueing "UQIORULIOJUT B e ——
op opejsy [op seiquioy A sa1afnuwr oxuo peprend| © 05000V A eroudsedsuel] op uorsiux 2P OPEISH 19p ouemng

9p £o7 "o8urIng 9p OpeIsH [P UQIorUR[J op AT

-0 'sefon() A ©110)S90) 9P UQISTUIOD)

euepepni) uoredionie ap Ao

[e10pa ]
onnsi( [0 ered So[IAL) souordRZIUESIO) SB[ 9P [B10
-0S O[[OLIESA(] 9P SOPEPIANOY SE[ B OJUSWO ] Op K9]

uonsan
[ & eroudredsueI] op UQISIWIO)) "eu
-epepni) ugroedionIed op ugIsio)

[19paq ONLnSI [9p
euepepni) uoroedionied op o1

[eI0pa,] OUSIT

SEPRUOIOB[OI SAUOIOR[SIS] senQ

[8007 0S2ISUO)) [P UOIOBULIOJUT
©] B 08000V A eroudredser] op o eu
-epepni) ugroedioned op UQISIWO)

euepepn1) uoroedionie op Ao

AVALLNA




BIOUOS 9P OPEISH [Op [LI00S O[0IIesd(] op Ao

) [e190S IOUOS 9P OpeISH [9p S
ks 90'[Uf A UQIOBOIUNWIO) 9P UQISIWO)) euepepni) ugtoedionred op Ao O
-0u0g op SeuadIpuy Sopeprunto)) A SOYdIdP ap Ao T o
BO[RUIS 9P OPRISH [op
euepepni) uoroedionied 9p ugisio)) «BO[RUIS

euepepni)) uoroedionied ap Ao

1S0J0{ SINT UEeS p OpeIsy [op
sordrorunjy £ opeisy [ eied [B100S O[[OLIBSI(] Op Ao
"0310SIQJ A WNPUIAJIY op AT

sefonQ) A e110)SO0) 9p UOISIWIO))
‘BUBpERpNI)

uoroedionied op A [e10309[H [e1eISH
0[osuo0)) [0 AJue 0ANR[SISAT Jpod
EEOTTJURUOTO

-BULIOJU] B] B 05200V A eroudredsuer],

1S0J0{ SINJ UeS

007 euejuIng) Ap Ope)sH [op
ruepepni) uoroedionted op Ao

00y euLUING

011919n() 9P OpEISH [Op

euepEpNI) UoIoRdIdNIR] 9P UQISIIO)) uEpEpNy uoKoRdionEg 5D Ao +0IeIRION)
1990 9p OpeIsy [dp [B100S O[0LIesd dp Ao
uor
Flaend -BUWLIOJU] B[ B 05000V A eroudredsuer], v1aend
9p ope)sy [op o[joLeso( [0 ered ugroeoue|d op A9 ’
BOBXE(Q) 9P OpEISH [P UQIoedue[J op A2
O 9P Opejsy [op Uol . Id 9P AT sapeprunizodQ) op pep BOBXR() Op OpeIsy [ eied S
POEXEQ op -[enS] uod eAnedIonIE BIOBIOOWS(] euepepni) uoroedionied op Ao * v
opeisq [9p seiquioy A sardnw anud peprend] op Ao] T ’
P
OAQNN] 9P BZLIQJUOL] BUOYZ B[ 9P
U097 OANN] AP OPE)SH [P [BIO0S O[[0LIESI(] AP A erouaedsuel], op UQISIWO olfowesa(] |2 vied uoroeiodio,, u0d7T 0AdN
0] N 9p OpEISH [9p [B1O0§ Of] A 9p AT ! L 9p UQIsiuoy opeurmous( vuepepnty) uoroed 09T N
-1011IeJ 9P OPBZI[BNUISA(] 091]q
-nd owsIue3iQ) [d va1o anb Ao
[8907] 0S2ISUO)) [9p UQIOBULIOJUI
SEPBUOIOR[AI SOUOIJR[SISI] SBN() B[ B 05990V A e1ouaiedse1] ap o eu euepepni) uoroedionied op Ao AVALLNA

~epepnr) ugroedionIed ap uISIWIO)




euepepni) uoroedonied op Ao eanoadsal ns uosdipidxd z 1z oue |9 eisey anb sopepnuy
‘eo1[qnd uoturdQ ap A s9[e100g SoIpnisg 9p 0Nud)) ‘(BPeZI[enIor) 7 (7 ZOUIMRIA :9)udn

sordiofunuu sns A sead)eoe7 op OpeISH [9 Ud S, ONO

BOI[qNJ UQIOBWLIOJU] B € 0S990y

s e R AT ] © G £ A erouoredsuel] op UQISIWO)) “BU euepepni) uoroedionie ap Lo SBO9JRORZ
’ o -epepni) ugroedioned 9p UQISIWo))
upjeon X op opeisg
erouoredsuer], 10 uo aeyndod eAneroruy | £ wnp uprOn X
£ eor[qng BIUANY) B[ 9P LIOUL[ISIA -UQIOJAY ‘0310SIqA[{ [0 B[Sy anb
euepepni) uoroedionied ap o]
ZNIOBID A Op OPEISH [0
ered So[IAL) SoUOTOBZIUESI() SB[ P [EIO0S O[[OLIES(]
9P SOPEPIAIOY SB[ B 0)USWO,] 9P A ] 9p ojuour
-e[30Y] "9AE[T B[ Op O10BUS] 9P ZNIOBIDA P OPEISH [0 T R RS ZNIoBId A 9P OpeISH [op euepep —
e1ed seuaSIpuy seInyno A SOy0aIa( Op A9 “ZNIdRIOA : ‘ e -n1) ugroedionie op ojuowe[Soy
op opessq [2 eled sa[IALD) sauoroRZIULSI() SB] 9P [B1O
-0S O[[OIIESA(] OP SOPELPIATOY S| B 0JUOWOJ op AT
-re[ndod eA1jRIOIUL O 0310SIQQ[J ‘OPUAIAJIY 9p A9
“BJEOXE[ ], Op OPRISH [P SO[IAIO SouoloeZIUeS elond) B[BOXB[] 9p OpBISH [2 N
-0 SB[ © 0SINOAIL 9P 0JudIWESI0J0 [0 BNSa1 onb Ko £ ei01800) “euepepni) uooedonieg | BIed vuepepni) ejnsuo) op Ao 1POXPLL
‘sedrnewre ], Op Ope)sa [P [TAIO PEpaArdos e[ AP SIUOId D
-eZIUeSI() SB[ Op SOPEPIANOY SB[ B OJUIWO] Ip A9 e, AT 5D E_Eoo ruepepni) uoroedionied ap Ao sedinewe ],
‘sedrnewe ], op ope)sy [Op [I00S O[[0LIESI(] 9P Ao : o
00seqe], 9p OPEBISH [P UQIOBIUR[J 9P eUEDEDRIA Tomedionts 03seqe], op OpeIsy [op oostaE
Ko7 "00skqR ], 9p OPBISH [9P [BI00S O[[0LIBSA(] 9p Ao PEPILD BOREdionIed euepepni) ugoedionre op Lo 4eL
[8907] 0S2ISUO)) [9p UQIOBULIOJUI
SEPBUOIOR[I SOUOIJR[SISI] SENQ) B[ & 05000V A eroudredsery, op o eu euepepnr) uoredronied op Ao AVALLNT

-epepnI) ugroedioned op UQISILIO)




RAUL FIGUEROA ROMERO Y PABLO RANCHERO VENTURA

2. La Ley de Planeacion (1983) cuyo Capitulo Tercero esta-
blece la participacion ciudadana como 6rgano de consulta perma-
nente a través de foros de consulta popular en los que también par-
ticipan los parlamentarios del Congreso de la Union. Este meca-
nismo es utilizado para la elaboracion del Plan Nacional de Desa-
rrollo al principio de cada administracion presidencial.

Larelevancia de la participacion ciudadana en un régimen de-
mocratico se vislumbra en la importancia que comparte con otros
temas de indole nacional, como el fortalecimiento de la democra-
cia, la modernizacion del sistema politico, la eficacia y eficiencia
gubernamental, la trasparencia y rendicion de cuentas; la politica
exterior, palanca del desarrollo nacional; entre otros. Todo inmer-
so enun ambiente democratico que contempla y permite la partici-
pacion ciudadana en diversas formas, en especifico, a través de las
figuras asociativas institucionales.

Breves conclusiones

El trabajo se orient6 en determinar la participacion ciudadana a
través de las Organizaciones de la Sociedad Civil en un contexto
democratico. El analisis arrojé que la participacion ciudadana es
elemento central de la democracia, en especial en el modelo parti-
cipativo. Ademas, se sustento la relevancia de la participacion ciu-
dadana como principio general de todo tipo de actos asociativos,
en donde los Observatorios Ciudadanos han sido importantes en
este proceso de cambios democraticos; porque la participacion ac-
tiva esta encaminada a influir en el actuar del gobierno. Entonces,
la incidencia en los asuntos publicos esta encaminada a la mejora
de la administracion; en la observacion ciudadana; en la supervi-
sion de laimplementacion y aplicacion de las politicas publicas.
Las actividades de las OSC siempre pugnan por respetar los de-
rechos humanos que son requisito para el ejercicio de la ciudada-
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nia. El accionar ciudadano esta sustentado por un contexto politi-
co democratico optimo, debido a que es el escenario idéneo por-
que se respetan los principios de institucionalidad. Es asi como la
participacion de las OSC se vieron favorecidas a partir del afio de la
alternancia, en especial, a partir de la ultima década la creacion y
registro de las OSC se dispar6 considerablemente. Al parecer, en
efecto, el contexto democratico de la alternancia y la busqueda de
la consolidacion de la democracia abono, en primer lugar, al creci-
miento sustantivo de las OSC; en segundo lugar, la creacidén por
parte del Estado de leyes y reglamentos que contemplan la partici-
pacion ciudadana a través de las figuras asociativas; por ultimo, el
gobierno mexicano ha concretado programas y proyectos donde
se retoma el tema de la participacion ciudadana, lo que muestra la
importancia de ésta en los gobiernos democraticos.

Quiza la tarea pendiente es analizar las actividades concretas
de las OSC, asi como su interaccion con las autoridades publicas.
Sin embargo, se ofrece una vision de los pre-requisitos de la parti-
cipacion ciudadana de las OSC, sobre todo con el contexto demo-
craticoy el buen desarrollo de la ciudadania. Por lo tanto, resta co-
mentar que se cumple la prerrogativa analitica respecto que la ca-
lidad de una democracia, o bien, de un régimen democratico de-
pende de la fortaleza de su sociedad civil, en donde el incremento
del interés de la ciudadania en los asuntos publicos va en aumento,
al igual que su pretension de incidir en la toma de decisiones. En
Meéxico observamos el incremento de este fendmeno asociativo
como muestra fehaciente de la constante busqueda del gobierno
por una mejora en la calidad de la democracia.
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Observatorios Ciudadanos
en México

El reto de la construccion
de opinion publica

ALEJANDRO NATAL MARTINEZ
MANUEL LARA CABALLERO'

Introduccion

Este documento intenta presentar algunas ideas y datos para iniciar
la discusion sobre una incipiente pero importante figura asociativa
en México: los Observatorios Ciudadanos (OC), con la finalidad de
analizarlos de acuerdo a su origen, distribucién geografica y areas
de interés. Esta investigacion constituye uno de los primeros estu-
dios en el area y presenta reflexiones preliminares que deben leerse
como tales.

Los OC son probablemente la figura asociativa mas reciente en
el panorama de la participacion ciudadana. Los primeros Obser-
vatorios de los que se tiene reporte en el mundo datan de los afios

1 Alejandro Natal y Manuel Lara son profesores-investigadores del Departamento
de Procesos Sociales de la Universidad Autonoma Metropolitana-Unidad Lerma.
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sesenta del siglo XX, mientras que en México todo parece indicar
que su surgimiento se remonta al aflo 2000, precisamente a partir
del cambio de régimen, cuando comenzaron a crecer las expectati-
vas en torno de la participacion ciudadana y los ciudadanos deci-
dieron organizarse para tener una mayor influencia en las politicas
publicas. Muy pronto estas organizaciones ciudadanas se enfren-
taron aun entorno institucional en el que las instituciones publicas
heredadas del régimen anterior eran escleroticas, mientras que los
nuevos arreglos institucionales —creados para hacer operativa una
toma de decisiones mas democratica y entendidas en el marco de
un sistema de equilibrios de poder y responsabilidades— eran toda-
via incompletos e inoperantes. Esto, a menudo, conducia a defi-
ciencias y desajustes en la aplicacion de politicas.

Este estado de cosas, que se mantiene hasta la fecha, genera
que las politicas ptblicas no puedan satisfacer a diversos segmen-
tos de la poblacion. Por un lado, no son funcionales para muchos
de los que se beneficiaron previamente del statu quo, la captura de
rentas, el clientelismo o la retérica ideologica; por el otro, no le
son suficientes a los sectores progresistas de la sociedad que qui-
sieran ver mayores cambios, mas acelerados y efectivos y, cierta-
mente, mas democraticos. Esta insatisfaccion, tanto en los prime-
ros como en los segundos, ha llevado a los ciudadanos a buscar
como influenciar la gestion publica para avanzar en sus agendas o
para ejercer una mayor voz en las politicas y procesos que les afec-
tan. En México, ambos grupos han utilizado diversos mecanismos
de participacion para lograr este avance, los primeros han preferi-
do la movilizacion social y se han organizado en diversos tipos de
organizaciones, en su mayoria corporativas. Los segundos, se han
organizado fundamentalmente en torno a Organizaciones de la
Sociedad Civil (0SC). Este segundo grupo —en particular, pero no
exclusivamente— se ha dado cuenta de que la discusion sobre poli-
ticas publicas solo puede tener efectividad cuando se da de manera
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informada, con indicadores observables y metas medibles. Es asi
como cobran relevancia los Observatorios Ciudadanos.

Los OC pueden funcionar como sistemas de informacion que
impacten en la construccion de la opinidn publica, que fomenten
una sociedad receptiva capaz de entender, analizar y dar retroali-
mentacion a los productos que ofrecen estas figuras asociativas;
por lo tanto, surgen las siguientes preguntas:;Qué es una socie-
dad receptiva?;Cuales podrian ser sus caracteristicas principa-
les?; La sociedad mexicana tiene, en promedio, un caracter recep-
tivo?, entre otras. La respuesta a estas preguntas no es sencilla,
porque intervienen diversos factores como el disefio gubernamen-
tal y normativo que permita la participacion de la sociedad, la idea
de gobernanza vigente, el nivel de desarrollo democratico, la ma-
nera en que la sociedad civil se organiza para ejercer su voz, el ni-
vel educativo, el acceso a tecnologias de la informacion, el desa-
rrollo econdmico, por mencionar algunas variables.

El objetivo de este capitulo es, con las fuentes de informacion
disponibles, describir la configuracion actual, a nivel nacional y
estatal, de los Observatorios Ciudadanos en México para conocer
si existe una relacion construida analiticamente entre el nivel de
educacion, el surgimiento de estas figuras asociativas y la cons-
truccion de opinion publica. El supuesto principal es que los OC
son una condicion necesaria, pero no suficiente para la construc-
cion de opinion publica, porque se necesita una sociedad receptiva
que puede ser representada por su nivel educativo.

Se dispone de tres apartados. En el primero se presenta una
descripcion basica de la sociogeografia de los OC en México. En el
segundo, un panorama general de la distribucion estatal de OC, asi
como algunos factores relevantes para su analisis como fuentes de
financiamiento, ambito de accion, acceso a tecnologias de infor-
macion y comunicacion (TIC), entre otros. Como subproducto se
esboza en un nivel preliminar una caracteristica de la sociedad re-
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ceptiva a través de la relacion construida analiticamente entre el
nivel de educacion y el surgimiento de los OC, asi como otras va-
riables relevantes para definir la construccion de opinion publica.
Por ultimo, se presentan algunas reflexiones.

I. La configuracion sociogeografica
de los Observatorios Ciudadanos en México

En México, uno de los primeros documentos escritos sobre Obser-
vatorios Ciudadanos se realizé como parte del proyecto para in-
crementar las capacidades de la sociedad civil que contribuyan al
respeto, proteccion y cumplimiento de los derechos humanos rela-
cionados al VIH-SIDA en Centroamérica y México, elaborado por
la Unidad de Atencion Psicolédgica, Sexologica y Educativa para
el Crecimiento Personal, A. C. en colaboracion con el Colectivo
Sol, A. C., y apoyado por la Fundacion Ford. Este documento pro-
pone una definicion operativa y una clasificacion que se presentan
desde un punto de vista en el que s6lo se piensan a los Observato-
rios desde la experiencia de los Observatorios sociales y vistos
desde esta problematica particular de los derechos humanos (Oje-
da y Salas, s/f).

En julio de 2010 se realiz6 en la ciudad de Puebla un panel de-
dicado a Observatorios Ciudadanos, como parte del Congreso
Internacional sobre Investigacion del Tercer Sector, organizado
por diversas universidades en el pais, el Centro Mexicano para la
Filantropia y algunas instituciones gubernamentales. En esta
mesa se presentaron las experiencias de los Observatorios para la
Sociedad Civil, de la Calidad de la Democracia, sobre la Coopera-
cion Internacional y finalmente el estudio realizado por la Funda-
cion Este Pais sobre Observatorios en México. Sin duda, es este
ultimo estudio, y el desarrollo que ellos mismos han presentado en
una base de datos sobre Observatorios en México, el analisis que
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mejor nos permite —al dia de hoy— acercarnos a estos actores so-
ciales. Este documento se construye sobre este estudio.

La Fundacion Este Pais impulso la creacion de un sistema de
informacién sobre los OC a través de un portal de internet,” donde
los interesados tienen que llenar un formulario de registro con in-
formacion general. Aunque no es posible realizar estimaciones
que sean estadisticamente representativas a nivel nacional, esta
fuente de informacion es la mas completa que se tiene hasta el mo-
mento y permite tener un panorama general sobre algunos aspec-
tos relevantes de estos actores sociales.’

En el caso de México, el numero y la variedad de circunstan-
cias que ocurren dentro de cada entidad federativa, asi como la he-
terogeneidad de condiciones que se presentan ocasionan que la
distribucion de los OC sea diversa. En el Cuadro 1 se encuentra la
frecuencia absoluta por entidad federativa de los 160 OC que se
encuentran registrados en la base de datos del sistema.Ees impor-
tante sefialar que solo 21 estados cuentan con informacion dispo-
nible, mientras que los datos de los 11 restantes se encuentran con-
centrados en el rubro otros.

Los resultados indican que el Distrito Federal concentra el ma-
yor niimero de OC con un 23.75% del total, mientras que en segundo
y tercer lugar se encuentran el Estado de México y Aguascalientes
con un 7.5% y 6.8%, respectivamente; los primeros dos datos
muestran una relacion positiva donde a mayor nimero de habitan-
tes aumentan las probabilidades de tener mas OC por estado. Es im-
portante mencionar que diez estados so6lo tienen uno o dos actores
sociales registrados, y no es posible identificar la entidad federativa
del 30% de la muestra.

2 El portal de internet es: www.Observacionesciudadanos.mx

3 Los problemas con este sistema de informacion de Observatorios Ciudadanos
son: pueden estar registradas organizaciones de la sociedad civil que no sean en
esencia un observatorio ciudadano; no existe un control en la informacion que
reportan, y por utimo, existen muchas variables que no contienen informacion.
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Cuadro 1
Distribucion estatal de los Observatorios Ciudadanos
en México 2012
Entidad federativa Ob-servatorios
ciudadanos
Aguascalientes 11
Baja California 2
Coahuila 2
Colima 2
Chiapas 1
Chihuahu 5
Distrito Federal 38
Durango 1
Guanajuato 5
Jalisco 6
Estado de México 12
Michoacan 1
Nuevo Leon 5
Puebla 3
Querétaro 1
Quintana Roo 5
San Luis Potosi 2
Sonora 1
Tamaulipas 1
Veracruz 7
Yucatan 1
Otros 48
Total 160

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.
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La clasificacion de los Observatorios ciudadanos que propo-
ne la Fundacion Este Pais es la siguiente: 1) académica; ii) coali-
cion de organizaciones de la sociedad civil; iii) gubernamental;
iv) organizaciones de la sociedad civil, y v) no especificado; esta
informacién es relevante porque puede definir el nivel de auto-
nomia de los actores sociales y su independencia financiera. En
la Figura 1 se muestra la distribucion a nivel nacional del tipo de
organizacion.

Figura 1
Tipo de organizacién a nivel nacional 2012

m Académica
® Coalicion de OSC*
® Gubernamental

mOsc*

Notas: * 0SC significa Organizacion de la Sociedad Civil; en la estimacion de los tipos

de organizaciones no se tomé en cuenta a los Observatorios Ciudadanos que no especifica-
ron en el registro, lo que representa el 48% de la muestra de 160 entidades.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion

sobre Observatorios Ciudadanos.

El principal tipo de organizacion en la que estan constituidos
los OC en México es como una OSC con un 35.71%; en segundo lu-
gar académica con el 26.19%; en tercer lugar la gubernamental
con el 25%, y por ultimo la coalicion de OSC con el 13.10% del to-
tal. En general se espera que:
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1) los Observatorios Ciudadanos Académicos cuenten con el
respaldo financiero de alguna institucion de educacion y manten-
gan cierto nivel de autonomia;

ii) las entidades gubernamentales reciban apoyo financiero del
Estado, pero tengan baja autonomia;

iii) las OSC y las coaliciones de las mismas son relativamente
auténomas pero pueden recibir apoyo financiero del sector priva-
do, publico u organismos internacionales.

Los OC que analizan temas especializados del espacio publi-
co no estatal necesitan tener una estabilidad financiera para po-
der contratar personal de tiempo completo con un alto nivel de
escolaridad; cumplir de manera adecuada con sus objetivos; ser
una organizacion con permanencia en el tiempo, y tener inciden-
cia en la construccion de opinidn publica. En la Figura 2 se iden-
tificod en la base de datos los siguientes tipos de financiamiento:
1. Publico, cuando proviene de algiin organismo centralizado,
descentralizado o desconcentrado. 2. Privado, si alguna empresa
u organismo de la sociedad civil proporciona los recursos, 3.
Organismos internacionales, y 4. Mixto cuando se dé alguna
combinacion de los tres anteriores.Los resultados indican que el
45.16% de los OC reciben recursos de algin organismo publico,
mientras que en el segundo y tercer lugar se encuentran los or-
ganismos internacionales y algiin esquema mixto con el
20.97% y el 17.74% respectivamente; por tltimo se encuentra
el financiamiento privado con el 16.13% del total. Esta infor-
macion es relevante porque es un factor que determina el nivel
de autonomia, ya que al recibir recursos del gobierno u organis-
mos internacionales estan sujetos a un esquema de rendicion de
cuentas y resultados diferente que el financiamiento privado, lo
que les puede restar autonomia.
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Figura 2
Tipo de financiamiento 2012

® Pablico
u Privado
B Organismo internacional

= Mixto

Nota: No se tomo en cuenta los OC que no especificaron en el registro,
lo que representa el 61% de la muestra de 160 entidades.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.

El &mbito de accidn en el que operan los OC es un factor impor-
tante para la construccion de opinion publica, ya que las estrate-
gias de socializacion de la informacion necesitan tomar en consi-
deracion si se analizan temas de caracter nacional, estatal o muni-
cipal. Es necesario mencionar que en el formato de registro se po-
dia seleccionar mas de una opcion entre los tres ambitos. Los re-
sultados en la Figura 3 indican que el principal ambito de accion es
el municipal con 55 menciones, mientras que en el segundo y ter-
cer lugar se encuentra el nacional y estatal con 46 y 36 datos res-
pectivamente.
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. Figura 3
Ambito de accion de los Observatorios Ciudadanos 2012

Macional Estatal Municipal

Nota: No se tomo en cuenta los oc que no especificaron en el registro,
lo que representa el 23% de la muestra.

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.

El desarrollo de los OC necesita un entorno relativamente tec-
nificado con la presencia de las TIC’s que les permitan acceso a los
documentos y bases de datos e informacion sobre politicas publi-
cas, procesos politicos, economicos y sociales, asi como para el
disefio y ejecucion de las estrategias de comunicacion de los resul-
tados. La variable proxy en la base de datos que puede reflejar esta
situacion de acceso a las TIC’s es si el Observatorio cuenta con una
pagina de internet, ya que es una herramienta que incentiva la par-
ticipacion ciudadana no s6lo de manera virtual, sino que puede
potenciar ciertos valores y practicas que coadyuven a realizar al-
gunos cambios en el contexto real. En la Figura 4 se muestra que el
80% de los actores sociales tiene pagina de internet, por lo que se
puede suponer que se desarrollan en un ambiente relativamente
tecnificado.
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Figura 4
Observatorios Ciudadanos con pagina de internet 2012

LE

= No

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.

En el andlisis geografico se elabord un mapeo de los Observato-
rios en México, encontrando que la mayoria se distribuyen en el

Distrito Federal y en Aguascalientes, siguiéndoles Quinta Roo, Ve-
racruz, Estado de México, Guanajuato y Jalisco (Véase Figura 5).

Figura §
Distribucion de los Observatorios
en la Republica Mexicana 2012

Repablica Mexicana

Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.
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Cuando se organiza la informacion de las entidades con més
Observatorios por densidad poblacional encontramos que los
estados siguen el misma patréon porque se reagrupan quedando
de nuevo en primer sitio Aguascalientes con 55,305 habitantes
por cada Observatorio, seguido de Quintana Roo con 265,116;
el DF con 316,110 y Colima con 325,278; después de Colima
sigue Chihuahua ya con mas de 800 mil habitantes por cada
Observatorio y luego el radio aumenta a mas de un millon de
habitantes por Observatorio. Con la informacion poblacional,
se elabor6 un indicador de “densidad de Observatorios” que
muestra en la Figura 6:

e Estados con densidad alta, o densidad 1, menor-igual a 500
mil habitantes por Observatorio: Quintana Roo, el DF,
Aguascalientes, y Colima;

e Estados con densidad dos, menor igual a un milléon quinien-
tos mil habitantes por Observatorio: Veracruz, San Luis Po-
tosi, Guanajuato, Jalisco y Chihuahua;

e Estados con densidad media o densidad 3, con una atencion
de Observatorios menor-igual a dos millones: Yucatén,
Querétaro y Baja California;

o Estados de densidad 4, menor igual a 3millones y medio de
habitantes por Observatorio, rango en el que estan Tamauli-
pas, Coahuila y Sonora;

e Estados de densidad 5, menor igual a 4 millones y medio:
Chiapas y Puebla;

Por ultimo, aquellos que no tienen presencia que son todavia
una cantidad significativa de estados: Campeche, Oaxaca, Gue-
rrero, Michoacan, Tabasco, Tlaxcala, Hidalgo, Zacatecas, Naya-
rit, Baja California Sur, Durango, Sinaloa y Morelos.
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Figura 6
Observatorios Ciudadanos por densidad de poblacion 2012
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion
sobre Observatorios Ciudadanos.

Los datos de los que partimos necesitan atin de verificacion, ya
que existen Observatorios que no estan en la base de datos utiliza-
da y cuya inclusion podria afectar los valores arriba presentados.
No obstante, el reflexionar a partir de estos datos, incluso conside-
randolos como preliminares, no es ocioso porque puede marcar-
nos derroteros para futuras lineas de investigacion.

I1. El reto de la construccion de opinion publica

En términos generales, las actividades de un Observatorio Ciuda-
dano se pueden sintetizar en: 1. Larecopilacion de la informacion.
2. Su decodificacion y/o analisis. 3. La comunicacion de resulta-
dos, 4. Labusqueda de incidencia, y 5. La construccion de opinién
publica (véase Natal y Diaz, en este volumen). Las primeras tres
actividades estan relacionadas con los recursos financieros y hu-
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manos, la estructura y procesos dentro de cada observatorio;
mientras que las dos ultimas no s6lo dependen de las estrategias de
socializacion, sino también del entorno social en el que opera.

El principal reto de los OC es la construccion de opinidon publi-
ca porque supone una sociedad receptiva que se puede resumir en
tres categorias: 1. El grado de desarrollo democratico de un go-
bierno y la forma en que éste se relaciona con la sociedad. 2. El ni-
vel educativo, y 3. El nivel de desarrollo social. En los siguientes
parrafos se intenta ejemplificar cada una de las categorias, ponien-
do un especial énfasis en la categoria de educacion, que se consi-
dera como una de las mas importantes para que los productos que
realicen los OC se conviertan en un didlogo democratico entre los
diversos sectores de la sociedad.

La primera categoria esta relacionada con el marco institucio-
nal que regula la participacion ciudadana y puede referirse a cual-
quier forma en la que las personas con calidad de ciudadanos pue-
den contribuir a la relacion de actos correspondientes a los 6rga-
nos de gobierno. En el caso de México, el concepto de participa-
cion ciudadana se refiere en primera instancia a actividades rela-
cionadas con los actos politicos de gobierno, donde la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé diversas
formas de participacion, como por ejemplo, en la planeacion para
que los grupos sociales colaboren en la elaboracion del Plan Na-
cional de Desarrollo y los programas que de ¢l deriven establecido
en el articulo 25 constitucional.

En términos generales, México es un Estado con niveles acep-
tables de consolidacién democratica que cuenta con una clase po-
litica cada vez mas sensible y abierta a incorporar la participacion
ciudadana en diferentes ambitos que se encuentran todavia en eta-
pa de construccidn y reconstruccion, ejemplo de esto es la crea-
cion del Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion
de Datos (IFAI) que busca garantizar el derecho de los ciudadanos
a la informacion publica gubernamental para promover en la so-
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ciedad y el gobierno la cultura del acceso a la informacion, la ren-
dicion de cuentas y el derecho a la privacidad.

La escolaridad de la sociedad es una variable importante para la
construccion de una sociedad receptiva porque la educacion es un
factor de cambio social que genera una masa critica capaz de parti-
cipar de manera activa en las acciones de gobierno. En el Cuadro 2
se muestran algunas de las principales variables educativas que
pueden tener un impacto en la construccion de opinion publica. Los
resultados a nivel nacional de la escolaridad del jefe(a) de familia
muestra que, en promedio, terminan la educacion basica con 8.43
afios pero no concluyen la secundaria; la diferencia es aproximada-
mente de un aflo si se dividen los hogares entre jefatura masculina y
femenina. Es importante sefialar que los hogares urbanos tienen
mayores niveles educativos que los rurales con una diferencia esta-
disticamente significativa.*

Cuadro 2
Caracteristicas educativas de los hogares en México 2010
Hogares
Rurales | Urbanos | Nacional
Caracteristicas del jefe(a) de familia (afios)
Escolaridad 5.73 9.81 8.43
Escolaridad del jefe 5.97 9.94 8.35
Escolaridad de la jefa 5.12 8.8 7.5
Caracteristicas del hogar (afios)
Escolaridad promedio 5.93 8.16 7.23
Escolaridad minima 1.86 3.63 291

Nota: El nivel de escolaridad no incluye el nivel preescolar.

Fuente: Elaboracion propia con base en los microdatos del Modulo de Condiciones Socioe-
condmicas (MCS) de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (enigh),
2010.

4 Lasestimaciones en el Cuadro 2 provienen de encuestas complejas con muestras
aleatorias probabilisticas que estdn sujetas a errores y variaciones de muestreo
que se incorporaron para la estiacion de las pruebas de hipotesis de diferncias de
medias independientes. Los cuadros relacionados con las pruebas de hipotesis
son a peticion del lector al autor.
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La escolaridad promedio en los hogares muestra que a nivel
nacional s6lo se cubre la educacion primaria con 7.23 afos en pro-
medio, por lo que si las OC que trabajan con temas de altas especia-
lizacioén quieren incidir en la construccion de opinidn publica tie-
nen que tomar en cuenta dos factores para sus estrategias de socia-
lizacion; la primera es la brecha educativa existente entre los ho-
gares urbanos y rurales, y la segunda se refiere a una ciudadania
poco educada que dificilmente entendera reportes o investigacio-
nes que no sean acordes a un nivel basico.

Laultima categoria de nivel de desarrollo econdmico y social
de una sociedad que se puede aproximar con la incidencia de la
pobreza multidimensional elaborada por el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), don-
de el supuesto que se realiza es que a mayor incidencia de pobre-
za menor desarrollo econdmico y social. En el Cuadro 3 se pue-
den apreciar los resultados a nivel nacional del porcentaje de dis-
tribucion a nivel nacional de la incidencia de pobreza multidi-
mensional desglosada por cada una de las carencias para el afio
2010. La informacion relevante en esta tabla es la poblacion que
no cuenta con ninguna carencia social establecida en la Ley Ge-
neral de Desarrollo Social (LGDS), conunnivel de ingresos que el
CONEVAL considera como aceptable (ubicada en la esquina su-
perior derecha), y que representa el 20.33%. Estos son los ciuda-
danos que tienen mayores probabilidades de formar parte de una
sociedad receptiva; mientras que por el otro lado, se cuenta con
el 42.3% de la poblacioén que no tiene al menos una carencia so-
cial no satisfecha y su ingreso es insuficiente para cubrir sus ne-
cesidades alimentarias y no alimentarias, es la poblacion que di-
ficilmente puede aprovechar los productos especializados que
realizan los OC.
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Cuadro 3
Matriz de pobreza multidimensional en porcentajes 2010
bea 0.08 0.47 1.85 506 | 12.85 | 1224 | 20.33
Ibe 0.18 0.92 2.84 6.11 9.39 7.22 429
Ibm 036 1.41 2.86 441 445 2.17 052
# de caren- 6 5 4 3 2 1 0
clas

Notas: LBM es linea de bienestar minimo; LBEes linea de bienestar economico, y BEA es bie-
nestar econdomico aceptable.
Fuente: elaboracion propia con informacion de los microdatos del MCS de la ENIGH, 2010.

En las tres categorias analizadas, se puede apreciar que Méxi-
co no cuenta con algunas de las caracteristicas basicas para tener
una sociedad receptiva que utilice la informacion que generan los
OC para la construccion de opinidn publica porque cuenta con ba-
jos niveles educativos, y al menos un 42.3% de la poblacion no
cuenta con el ingreso y los derechos sociales basicos.

Por ultimo, con la informacion estadistica disponible se intenta
mostrar que existe una relacion construida analiticamente entre el ni-
vel de educacion, el surgimiento de los OC y la construccion de opi-
nion publica. En el Cuadro 4 se calcula el coeficiente de correlacion
entre la distribucion de los Observatorios a nivel estatal y el promedio
de los afios de escolaridad del jefe de familia como una variable proxy
de la educacion de los ciudadanos. Los resultados indican que existe
una relacion positiva entre las variables con un coeficiente de 0.60
aproximadamente, por lo que al aumentar el nivel educativo también
se incrementa el surgimiento de Observatorios.

III. Conclusiones

En este documento nos propusimos analizar lo qué a la fecha sabe-
mos de los Observatorios Ciudadanos en México. Para tal efecto, con
la base de datos de Fundacion Este Pais se esbozo una descripcion de
la configuracion actual, a nivel nacional y estatal, de las actividades
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Cuadro 4
Correlacion entre el numero de Observatorios Ciudadanos
y la escolaridad del jefe de familia a nivel estatal 2012

Entidad federativa Observatorios Ciudada- Esco.laridad promv;(i-io
nos del jefe(a) de familia

Aguascalientes 11 7.63
Baja California 2 7.82
Coahuila 2 8.29
Colima 2 6.96
Chiapas 1 5.67
Chihuahua 5 7.19
Distrito Federal 38 9.83
Durango 1 7.12
Guanajuato 5 5.69
Jalisco 6 6.86
Estado de México 12 7.51
Michoacan 1 5.87
Nuevo Leon 5 8.28
Puebla 3 6.01
Querétaro 1 7.04
Quintana Roo 5 7.81
San Luis Potosi 2 6.57
Sonora 1 7.85
Tamaulipas 1 7.65
Veracruz 7 5.71
Yucatan 1 6.53
Coeficiente de correlacion 0.5811

Nota: La escolaridad del jefe de familia no incluye el nivel preescolar.
Fuente: Elaboracion propia con informacion de Sistema de Informacion sobre Observato-
rios Ciudadanos y en los microdatos del MCS de la ENIGH 2010.
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que realizan y su distribucion a lo largo del territorio nacional, asi
como sus fuentes de financiamiento, ambito de accidon, acceso a tec-
nologias de informacién y comunicacion (TIC), entre otros.

Los principales resultados indican que ademas del Distrito
Federal, existen otros estados como Aguascalientes, Colima,
Estado de México, Quintana Roo y Chihuahua, que presentan
una alta concentracion de Observatorios; lo interesante radica en
intentar explicar algunos elementos que pueden tener en comun
que favorezcan el desarrollo de Observatorios Ciudadanos. Sin
embargo, sin querer ser exhaustivos y a manera de hipdtesis de
trabajo cuya comprobacion necesitaria un mayor trabajo empiri-
co, se puede avanzar una explicacion. Nos parece que en todos
estos estados estan presentes —al menos— tres factores importan-
tes: 1. Una notable vinculacion entre la sociedad civil y organis-
mos académicos y/o entidades que manejan informacion. 2. Una
alta diferenciacion del sector social, y 3. Todas son entidades de
rapido y reciente crecimiento y con un nivel de desarrollo por en-
cima de la media nacional. Es util reflexionar sobre estos ele-
mentos porque pueden ayudarnos a entender la dinamica que
guarda el surgimiento de OC.

Un Observatorio necesita de informacion y de su procesamien-
to, por lo que la vinculacién entre academia y sociedad es importan-
te por las sinergias que se producen. Si bien este es un punto impor-
tante para cualquier organizacion de la sociedad civil, en el caso de
los OC, esta complementariedad se hace alin mas necesaria, en la
medida en que el insumo fundamental de un Observatorio es la in-
formacion. Esta importancia se pone aun mas de manifiesto en la
medida en que el Observatorio se involucre en el analisis de dicha
informacion. En facilitar tanto el acceso, como la agregacion y ad-
ministracion de la informacion documental, las universidades pue-
den contribuir de manera sustancial a la sustentabilidad de un
Observatorio. Por otra parte, en muchos casos, los Observatorios
necesitan de un espacio de neutralidad en el que las politicas publi-
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cas o los fenémenos sociales puedan ser analizados lo mas objetiva-
mente posible y puedan discutirse con relativa libertad. Las univer-
sidades ofrecen, en general, espacios de este tipo.

De la misma manera, la presencia de organismos publicos que
faciliten el acceso a la informacion puede ser un catalizador de la
vinculacion academia-sociedad, este es el caso de Aguascalientes
y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI); o de or-
ganismos de la sociedad, como el Centro para el Fortalecimiento
de las Organizaciones de la Sociedad Civil (CEFOSC) en
Chihuahua. En Colima, la vinculacion sociedad y academia es
particularmente significativa, y en parte de Quintana Roo donde
algunas universidades estan construyendo espacios de analisis re-
gional importantes.

Un Observatorio necesita de un contexto, de una diferencia-
cion del sector social relativamente alto. Las necesidades de re-
cursos de informacidon hacen que un Observatorio necesite de un
sector que comprenda la importancia de la existencia de organiza-
ciones dedicadas a apoyar el cabildeo, que no tenga necesaria-
mente proyectos operativos y que se dedique puramente a la in-
vestigacion y/o cabildeo.

Un Observatorio necesita también de recursos materiales, eco-
ndémicos, informaticos y de procesos que son por naturaleza esca-
$0s y que se encuentran mas probablemente en sociedades con un
nivel de desarrollo relativamente alto y con una mayor diversifi-
cacion del mercado de trabajo. La informacion especializada es en
si misma un recurso limitado (Marsden, 1994), lo mismo que la
expertise, por hablar de los recursos financieros y computaciona-
les de los que precisa un Observatorio. Un entorno cooperativo,
donde los actores sociales puedan construir cadenas de interde-
pendencia y vinculos con otras organizaciones, que sean capaces
de ofrecer a los Observatorios apoyo en el acceso a recursos que
les son criticos (Natal y Martinez, en prensa); asi mismo, los
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Observatorios necesitan de un entorno donde existan sectores en
la sociedad civil que acepten y entiendan la importancia de la di-
versificacion del sector y donde existan los recursos materiales y
humanos, econémicos y simbolicos que garanticen la sustentabi-
lidad del proyecto.

Finalmente, los Observatorios son organizaciones ciudadanas
que necesitan de entornos conun cierto nivel de desarrollo y creci-
miento econdmico, en el que las organizaciones de la sociedad ci-
vil encuentren disposicion de expertise, en el mercado de trabajo,
asi como una variedad de tecnologias de informacién y comunica-
cion (TIC’s) que apuntalen su trabajo.

El éxito o fracaso de los Observatorios Ciudadanos para la
construccion de opinion publica puede estar en funcion de dos va-
riables: 1. Una sociedad receptiva que se relaciona principalmente
con los niveles educativos de la poblacion y su nivel de desarrollo
econdémico y social, y 2. Su estructura organizacional en términos
de recursos humanos, financieros, nivel de expertise, entre otros,
que permitan la socializacion de la informacion.

En el analisis de la base de datos del Sistema de Informacion de
los Observatorios Ciudadanos en México, los resultados indican
que el surgimiento de Observatorios a nivel estatal esta correlacio-
nado positivamente con la educacion, ya que a mayor nivel educati-
vo en las entidades federativas se aumentan las probabilidades de
contar con mas actores sociales; por lo que existe una relacion cons-
truida analiticamente entre el nivel de educacion, el surgimiento de
estas figuras asociativas y la construccion de opinion publica.

Los Observatorios Ciudadanos que estudian tema de altas es-
pecializacidn, tienen que tomar en cuenta tres factores para sus es-
trategias de socializacion si quieren incidir en la construccion de
opinion publica: 1. La brecha educativa entre los hogares urbanos
y rurales. 2. Una ciudadania poco educada dificilmente entendera
reportes o investigaciones que no sean acordes a un nivel basico
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de educacion, primaria y secundaria, y 3. Los bajos niveles de de-
sarrollo economico y social donde el 42.3% de la poblacion cuen-
ta con el ingreso suficiente para realizar sus actividades alimenta-
rias y no alimentarias, ademas de contar con alguna carencia so-
cial establecida en la LGDS.
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Bases para un modelo
de analisis sistémico de los
Observatorios Ciudadanos

El Centro de Investigacion
Economica y Presupuestaria

MANUEL LARA CABALLERO'

Introduccion

Los Observatorios Ciudadanos (OC) son figuras asociativas donde
convergen individuos, organizaciones o dependencias en un espa-
cio autébnomo, técnico e interdisciplinario para analizar, desarro-
llar o coordinar diversos temas, procesos o politicas publicas a tra-
vés de instrumentos propios y externos con la finalidad de elabo-
rar diagndsticos, informes y reportes que busquen incidir en la
construccion de opinion publica (Hamui, 2009; Natal, CPCS,
2012, Natal y Diaz en este volumen).

Lainformacién que producen los OC a través de reportes, diag-
nosticos o analisis se caracteriza, en su mayoria, por tener un alto

1 Profesor-investigador del Departamento de Procesos Sociales, Universidad Au-
tonoma Metropolitana- Unidad Lerma.
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nivel técnico que puede ser util para diferentes actores como la
academia, el gobierno, Organizaciones de la Sociedad Civil
(0SC), organismos internacionales, entre otros; sin embargo, uno
de sus principales retos es hacer inteligible esta informacion para
que coadyuve en la construccion de opinion publica, porque aun-
que la mayor parte de los productos que realiza un OC buscan tener
un impacto positivo en algiin aspecto social, pueden estar desvin-
culados de su comunidad.

El desarrollo de los OC esta inscrito en un debate actual sobre
las transformaciones que necesita un Estado democratico tanto a
nivel tedrico como de realidad empirica, donde los conceptos de
Nueva Gestion Publica (NGP) y gobernanza reconocen la existen-
cia de un espacio publico no estatal. En este sentido, una sociedad
civil capaz de actuar en asociacion con el Estado puede generar los
siguientes beneficios:

o Ganancias considerables de eficiencia y efectividad en las ac-
ciones y servicios publicos, asi como en las politicas publicas.

e Los grupos sociales que asumen este espacio no publico, no
estatal, poseen en su mayoria una motivacién que va mas
alla de la pecuniaria por lo que se espera mayor compromiso
y objetividad.

e El concepto de lo publico se vuelve dinamico, dependiendo
del desempefio de los ejecutores de las politicas y de la eva-
luacion realizada por la sociedad civil, y

e Lanecesidad del Estado por aumentar su capacidad de coo-
peracion con la sociedad civil para mejorar la prestacion de
servicios.

El desarrollo de nuevas dimensiones de participacion ciudadana
se considera fundamental para el funcionamiento de un sistema po-
litico democratico donde el gobierno se enfrenta a problemas com-
plejos. En este contexto, los OC tienen un interesante potencial para
convertirse en un vinculo entre el gobierno y la sociedad civil, pero
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una parte importante de su éxito o fracaso para la construccion de
opinidn publica puede estar en funcion de dos variables principales:
1. Una masa critica en la sociedad mexicana que se relaciona con los
niveles educativos de la poblacion, y 2. Su estructura organizacio-
nal en términos de recursos humanos, financieros, nivel de experti-
se, entre otros, que permitan la socializacion de la informacion.
(Véase Capitulo introductorio en este volumen).

El objetivo de este capitulo es analizar, con un enfoque sisté-
mico, el Centro de Investigacion Econémica y Presupuestaria
(CIEP), un Observatorio Ciudadano que retine a un grupo de inves-
tigadores expertos en temas econémicos y presupuestarios, con la
finalidad de conocer el entorno en el que opera, el tipo de OC segiin
sus caracteristicas, determinar si busca socializar la informacion y
su impacto en la construccion de opinion publica.

Se dispone de tres apartados. En el primero se desarrolla un
modelo alternativo donde se considera al OC como una unidad sis-
témica, identificando sus elementos relevantes, conexiones y las
relaciones con otros sistemas de diferente jerarquia.” En el segun-
do se realiza un analisis del CIEP con un enfoque sistémico para
conocer el impacto que ha tenido en la construccioén de opinion
publica en temas relacionados con el desarrollo de las finanzas y la
economia publica. Con la intenciéon de poner en perspectiva el
ejercicio realizado, se cierra con algunas reflexiones.

I. Propuesta: bases para un modelo sistémico
de los Observatorios ciudadanos

En esta seccion se desarrolla, a un nivel preliminar y esquematico,
las bases de un modelo® donde el Observatorio Ciudadano se ana-

2 Enteoriade sistemas la jerarquia se refiere al impacto que puede tener un sistema
en los elementos y estructura de otro.

3 Lapropuesta del modelo sistémico se disefia con base en el capitulo, Qué son 'y
como funcionan los Observatorios, de Natal y Diaz en este volumen.
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liza como un sistema conformado por diversos elementos, las co-
nexiones entre los mismos y su relacion con otros sistemas de di-
ferente jerarquia; esto permite tener un marco analitico que ayude
a conocer el entorno en el que opera, clasificarlo seglin sus carac-
teristicas, determinar la estrategias de socializacion de la informa-
cién y su impacto en la construccion de opinion publica.

El modelo sistémico facilita la comprension de los OC en al
menos tres niveles como se observa en la Figura 1. El primer nivel
analiza la estructura y dindmica interna en términos de sus recur-
sos y actividades; un segundo nivel estudia el Observatorio Ciu-
dadano como un todo a nivel agregado, y por ultimo, el tercer ni-
vel refleja las interacciones entre este actor social y otros sistemas
relevantes como el sistema politico y los organismos internacio-
nales, entre otros.

Figura 1
El Observatorio Ciudadano como un sistema
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\\Entorno democratico favorable

Fuente: elaboracion propia.
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En la Figura 1 se presenta la propuesta del Observatorio Ciu-
dadano como sistema, donde primero se estudia la relacion entre
los recursos y sus actividades. Los recursos se dividen en:

e Humanos. Incluye fuerza laboral calificada de tiempo com-
pleto, habilidades para ejercer su voz y el expertisede los in-
tegrantes del observatorio.

e Fisicos. Contempla los bienes tangibles que estan a disposi-
cion de los miembros del observatorio como espacios de ofi-
cinas, acceso a las tecnologias de informacion, entre otros.

e Financieros. Considera el efectivo y capital de trabajo® ne-

cesarios para ser una entidad con cierta permanencia en el
tiempo.

Figura 2
El Observatorio Ciudadano como un sistema
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Fuente: elaboracion propia.

4 Elcapital de trabajo se define como el activo circulante menos pasivo a corto pla-
70, es decir, son los recursos liquidos con los que dispone un Observatorio para
realizar sus operaciones.
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El capital social consiste en una serie de recursos que el Obser-
vatorio Ciudadano puede obtener a partir de las estructuras de sus
redes sociales, porque estas interacciones pueden aumentar los re-
cursos humanos, fisicos o financieros en una base reciproca o no
reciproca. Los dos elementos principales que modifican la estruc-
tura de recursos son: la informacion que fluye por sus conexiones
y las obligaciones de reciprocidad que puedan generarse a traves
de contratos o por confianza entre los agentes de la misma red
(Valdecasas, 2011).

El conjunto de actividades se divide en:

1.  Consumo. Aquellas actividades que no se espera que contri-
buyan a la base de recursos fisicos o financieros del Obser-
vatorio, generalmente estan asociadas con la operacion co-
mo el consumo de luz, agua, teléfono, entre otras.

2. Produccion. Las actividades de produccion de un Observa-
torio son analizar y/o seguir el desarrollo de uno o varios te-
mas, politicas publicas o procesos politicos, econdmicos o
sociales determinados, para buscar comprenderlos, incidir
y/o construir opinion publica.

3. Inversion. Son actividades que incluyen el uso de los recur-
sos del Observatorio para crear el potencial que proporcio-
nara ingreso adicional en periodos futuros, se puede clasifi-
car en tangible o intangible. La inversion tangible son
actividades como eventos, seminarios, publicaciones, entre
otras, que permiten generar la credibilidad del Observatorio
Ciudadano, y los segundos se refieren a las redes sociales en
el ambito publico, académico o privado.

En la Figura 3 se presenta el espacio de la dinamica de las co-
nexiones, donde existen dos importantes relaciones entre las acti-
vidades y los recursos que son ilustradas por las flechas que tienen
flujos en ambas direcciones. La primera conexion esta representa-
da por la flecha de arriba ubicada en el sistema Observatorio Ciu-
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dadano, que tiene la letra A, y simboliza el flujo de los recursos,’
que pueden ser aportados de manera individual o conjunta para
realizar cualquiera de las tres actividades de produccion, consumo
e inversion. Los recursos humanos, fisicos y financieros del
Observatorio proveen la base de sustento para sus actividades y
son asignados a través de la estructura jerarquica por procesos de
decision, negociacion y conflicto.

Figura 3
El Observatorio Ciudadano y sus relaciones
con otros sistemas
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La segunda conexion esta representada por la flecha que indica
el flujo que proviene de las actividades del Observatorio Ciudada-
no, marcada con la letra B, hacia los recursos del mismo; representa
el ingreso y las aportaciones adicionales a los recursos para la cons-

5 Laflecha mas grande es el nivel agregado del observatorio, mientras que las fle-
chas pequefias representan las aportaciones individuales de sus miembros.
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truccion de opinidn publica que se genera con las actividades de
produccién e inversion. Los miembros del Observatorio Ciudadano
interactuan para asignar recursos a las actividades de consumo, pro-
duccion e inversion para cumplir con sus objetivos, mientras que
esperan que ciertas actividades, como la de inversion, les generen
mayores recursos y legitimidad en periodos futuros.

Por ultimo, es necesario identificar aquellos sistemas que tie-
nen relaciones simétricas o asimétricas con los Observatorios Ciu-
dadanos, ya que es importante analizar la dinamica que ocurre en
el espacio de las conexiones porque cuando éstas cambian, se pue-
de modificar la estructura del Observatorio y ésta a su vez impacta
en sus propiedades actuales al realizar cambios en las condiciones
que existen, para poder formar nuevas conexiones, las existentes
pueden fallar o volverse ain mas fuertes.

El Estado es un sistema que tiene tres relaciones importantes
con el Observatorio Ciudadano:

1. Relacion unidireccional del sistema politico al Observatorio
Ciudadano. La estructura politica impacta en el surgimien-
to, desarrollo y consolidacion de los Observatorios en los si-
guientes aspectos: a. Es el encargado de generar un entorno
democratico favorable en términos de transparencia y acce-
so a la informacion publica; b. Debe permitir que las accio-
nes del Estado, como politicas publicas o procesos politicos,
econdmicos o sociales, estén sujetas a esquemas de partici-
pacion y rendicion de cuentas efectivos de los diferentes
sectores de la poblacion; ¢. Disefiar un marco juridico ade-
cuado que brinde reglas y certeza a los actores sociales, y d.
Puede proveer de recursos humanos, fisicos, financieros o
informacion.

2. Relacion unidireccional del Observatorio Ciudadano al
Estado. La esencia de un Observatorio es por lo general en-
tender un fendomeno, evaluar los resultados, proponer estra-
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tegias de mejoramiento y tener incidencia en las acciones de
gobierno.

3. Relacion bidireccional entre el Estado y los Observatorios
Ciudadanos. Esta interaccion permite un mejor uso de los
recursos publicos con un enfoque de participacion ciudada-
na.

Las 0SC, las instituciones de educacion superior,’ y los orga-
nismos internacionales son sistemas que pueden tener un impacto
importante tanto en las actividades como en los recursos del OC
porque:

1. Pueden apoyar con recursos humanos, en especial expertise,
para los temas de interés del Observatorio;

2. Apoyar con recursos fisicos como instalaciones, TIC’s, entre
otros;

3. Ser una fuente de financiamiento para la operacion del
Observatorio, y

4.  Coordinar, participar, apoyar, analizar y revisar las activida-
des de produccion e inversion de estos actores sociales con
la finalidad de que su trabajo de observacion este sujeto a
discusion publica.

I1. El Centro de Investigacion Economica
y Presupuestaria

El Centro de Investigacion Economica y Presupuestaria inicio sus
operaciones el 15 de septiembre de 2010 cuando un grupo ciuda-
danos, la mayoria investigadores y funcionarios publicos, encon-
traron una oportunidad interesante entre las OSC para analizar te-

6 Las instituciones de educacion superior incluyen las universidades y centros e
institutos de investigacion en el ambito publico y privado.
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mas de economia publica’. La mision de este actor social es demo-

cratizar las finanzas publicas a través de investigaciones, estudios

y asesorias que reduzcan la brecha de conocimiento existente en-

tre el gobierno y los diferentes actores de la sociedad, incidiendo

en el didlogo y mejorando las propuestas sobre temas econdmicos

y presupuestarios.

El CIEP es el caso de una organizacion que no se nombra obser-
vatorio, pero que realiza actividades de monitoreo, analisis, inci-
dencia y construccion de opinién publica; es una OSC sin fines de
lucro que pretende consolidarse como un centro de investigacion
que cumple dos objetivos principales:

1. Crear espacios plurales, apartidistas y técnicos para dar se-
guimiento y evaluar las estrategias, proyectos, programas y
demas decisiones del gobierno, en sus tres ordenes, sobre te-
mas econdmicos y presupuestarios, y

2. Realizar propuestas de politica social, econémica y fiscal a
través del analisis técnico de temas coyunturales de interés
de la sociedad, dejando fuera los intereses politicos.

En este apartado se describen las principales caracteristicas del
CIEPcon un enfoque sistémico, donde primero se analiza la estruc-
tura y dindmica interna en términos de recursos y actividades; es
importante sefialar que las actividades que realiza esta entidad de-
ben ser gratuitas, no pueden ser consultorias, las investigaciones
son s6lo de caracter positivo® para mantener la objetividad, y se
sociabilizan en su pagina de internet para todos los interesados.

Los recursos del CIEP son:

7  Lainformacion relacionada con el CIEP se encuentra disponible en su pagina de
internet: www.ciep.mx

8  Lainvestigacion positiva, segun el CIEP, se enfoca solo a analizar los problemas
econdmicos y presupuestarios con un enfoque empirico sin emitir recomenda-
ciones, fijar una postura politica para enfocarse solo a los hechos.
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1. Fisicos. Las oficinas se encuentran ubicadas en la Colonia
Roma Norte, Delegacion Cuauhtémoc, una importante zona
corporativa de la ciudad de México que proporciona un am-
biente adecuado de trabajo. En relacion a las TIC’s todos los
miembros del Observatorio tienen una computadora propia,
cuenta con perfil en las redes sociales Facebook y Twitter,
una pagina de internet, y capacidades para producir un pod-
cast de manera periodica.

2. Humanos. Los recursos humanos constituyen el principal
activo del CIEP, porque el 71% de su personal, incluyendo a
los empleados de tiempo completo y afiliados,” tiene un
posgrado en universidades nacionales o internacionales co-
mo se muestra el Cuadro 1.

Cuadro 1
La distribucion del personal del CIEP
por nivel de escolaridad

Nivel de escolaridad Tiempo completo Afiliados
Doctorado 1 6
Maestria 5 3
Licenciatura 6 0
Total 12 9

Nota: sélo existe una persona que se encuentra realizando sus practicas profesionales a nivel
licenciatura.
Fuente: Elaboracién propia con informacion de la pagina de internet del CIEP.

El equipo de trabajo del CIEP cuenta con un importante exper-
tise, empezando con su lider social, el doctor Héctor Villarreal
Péaez, que fungié como director del Centro de Estudios de las Fi-

9  Los empleados de tiempo completo perciben un sueldo, prestaciones de ley, tra-
bajan una jornada de cuarenta horas a la semana y sus actividades estan enfoca-
das a cumplir con los objetivos sustanciales del CIEP; mientras que los afiliados
laboran en otras instituciones y colaboran con las investigaciones y asesorias del
Observatorio.
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nanzas Publicas de la Camara de Diputados, ademas muchos de
los investigadores cuentan con publicaciones en revistas especia-
lizadas a nivel nacional e internacional en temas econdmicos y
presupuestarios; el capital social del CIEP estd en funcion de las re-
des sociales a las que pertenezcan sus integrantes en el ambito aca-
démico, politico y social. Lo interesante de la estructura organiza-
cional del CIEP es que es una combinacion entre investigadores jo-
venes y consolidados que constantemente participan en proyectos
relacionados con las lineas de investigacion del Observatorio.

3.

Financieros. El principal reto del CIEP es mantener una es-
tructura de costos que le permita tener en su némina perso-
nal con un alto nivel de escolaridad, sin convertirse en una
OSC que realice proyectos de consultoria que puede ser una
actividad rentable para generar ingresos; es una entidad que
tiene un financiamiento mixto porque sus recursos para ope-
rar provienen de una entidad académica, el Instituto Tecno-
logico de Monterrey, y diversos organismos internaciona-
les. La dinamica de captacion de recursos es participar en
diversos proyectos académicos y de investigacion que
ofrezcan financiamiento, para después hacer un uso eficien-
te de los recursos y mantener la operacion del Observatorio.
Los proyectos a largo plazo que se han desarrollado en con-
junto con otras instituciones son:

Programa de Desarrollo Global y Poblacion, con The
William and Flora Hewlett Foundation.

An Overview of theMexican Public Education System
Under a Public FinancePerspective, con el Banco Mun-
dial.

StochasticProfitFrontier, con el Banco Interamericano de
Desarrollo.
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d.  Strengthening Institutions to Improve Public Expenditure
Accountability, con el Centro Internacional de Investiga-
ciones para el Desarrollo-Canada.

Las actividades relevantes'® del CIEPque coadyuvan a la cons-
truccion de opinidn publica son dos, las de produccion que buscan
generar incidencia en las acciones de gobierno de los temas eco-
noémicosy presupuestarios y las de inversion que permiten sociali-
zar la informacion para generar credibilidad. Las actividades de
produccion se concentran en realizar investigaciones enfocadas a
ocho campos de las finanzas publicas: 1. Estudios microeconémi-
cos y del desarrollo. 2. Gasto. 3. Educacion y finanzas publicas. 4.
Cuentas generacionales. 5. Energia y finanzas ptblicas. 6. Salud y
finanzas publicas. 7. Ingresos e impuestos, y 8.Finanzas publicas
locales.

La principal herramienta que ha desarrollado el CIEP para ge-
nerar incidencia y construccion de opinion publica son los simula-
dores fiscales que se encuentran disponibles en su portal de inter-
net; estos programas interactivos, inicos no s6lo en México sino a
nivel internacional, permiten a los usuarios hacer modificaciones
a los esquemas impositivos mas importantes en nuestro pais y si-
mular la manera en que afectan, negativa o positivamente a la
sociedad.

En términos generales, los simuladores utilizan metodologias
micro econométricas apegadas a la legislacion fiscal vigente con
informacion de los ingresos y gastos de los hogares mexicanos
para pronosticar los efectos redistributivos de las propuestas para
los diferentes deciles del ingreso neto total per capita. Los descrip-
cion de los cuatro simuladores propuestos por el CIEP son:

10 Las actividades de consumo no se mencionan en este apartado porque no estan
relacionado con actividades sustanciales del CIEP, ya que incluyen los gastos de
administracion desde un punto de vista contable como el pago de la renta, luz, te-
1éfono, entre otros.
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I.

2.

3.

4.

Finanzas Publicas Demogrdficas (FPD). Es una herramienta
que permite visualizar el reto que representa, para las finan-
zas publicas, el cambio demografico que el pais sufrird en el
futuro préoximo, asi como el agotamiento de las reservas pe-
troleras.

Impuesto sobre la Renta (ISR). En este simulador se pueden
modificar cuatro aspectos claves del Impuesto sobre la Ren-
ta: 1. Las tasas impositivas para los diferentes rangos de in-
gresos del articulo 177 de la Ley del Impuesto Sobre la Ren-
ta. 2. Los mismos rangos de los ingresos anteriormente
referidos. 3. El subsidio al empleo para sus propios rangos
de ingresos, y 4. Los rangos de ingresos relacionados con di-
cho subsidio.

Impuesto al Valor Agregado (IVA). Es posible cambiar las ta-
sas del IVA para los siguientes grupos de bienes y/o servi-
cios: 1. Alimentacion de la canasta basica utilizada por el
CONEVAL, 2. Otros alimentos (fuera de la canasta basica). 3.
Medicinas. 4. Otros bienes y/o servicios con tasa cero (dife-
rentes de 1, 2 y 3). 5. Bienes y/o servicios exentos, y 6. Bie-
nes y/o servicios gravados. Con esta informacion se desplie-
gan tres resultados por cada decil: a. El porcentaje aportado
a la recaudacion del IVA.b. El monto promedio mensual pa-
gado por concepto del IVA, y c. La tasa efectiva promedio.

Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios (IEPS). El
simulador permite cambiar las tasas a los diferentes grupos
de bienes y/o servicios que son: a. alcohol; b. cervezas; c. re-
frescos; d. juegos y sorteos; e. tabaco, y /. telecomunicacio-
nes. Los resultados que se obtienen son: 1. El porcentaje
aportado a la recaudacion del IEPS.2. El monto promedio pa-
gado por concepto de IEPS, y 3. La tasa efectiva promedio de
los hogares.

Enlas actividades de inversion, el CIEP utiliza cuatro estrategias:
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1. Boletines. Son documentos de caracter informativo sobre te-
mas coyunturales de finanzas y politicas publicas que estan
dirigidos a cualquier ciudadano interesado, por lo que estan
escritos en un lenguaje poco técnico y se publican de manera
periddica en su portal de internet. Algunos ejemplos de los
boletines del afio 2012 son: Cobertura Universal de la Salud
en México: Estimacion del Gasto Publico Adicional; ;Co-
mo vamos a financiar las reformas?; Inversion en infraes-
tructura en México; Cambios en la Contabilidad Guberna-
mental, Sistema Fiscal Mexicano: Evaluaciéon 2011, entre
otros.

2. Investigaciones metodologicas y proyectos. Son estudios a
profundidad de caracter técnico que buscan tener un impac-
to en los tomadores de decisiones para motivar una discu-
sion objetiva y constructiva, analizan un tema especifico y
le dan una nueva perspectiva al mismo; algunas de las inves-
tigaciones son: WorldDevelopmentReport 2013 JOBS; El
cambio demografico y las finanzas publicas en México; La
Cuenta generacional de México: afio 2012, entre otros.

3. Eventos académicos. El CIEP ha realizado diversos semina-
rios donde invita a especialistas del sector publico, privado,
académico y de las organizaciones de la sociedad civil a co-
mentar los proyectos que realiza el Observatorio, asi como
temas relacionados con las lineas de investigacion.

4.  Publicaciones. El proximo proyecto del CIEPes elaborar un
evento internacional con el apoyo de Global Development
Network, cuyo resultado serd una publicacion electronica
sobre temas de educacion y politicas publicas.

El ultimo nivel de analisis del enfoque sistémico es analizar la
relacion del CIEPcon otros sistemas de diferentes jerarquias, las
conexiones mas importantes son con el sistema politico, las insti-
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tuciones de educacion superior, los organismos internacionales y

las organizaciones de la sociedad civil.

El Estado tiene tres relaciones importantes con este Observa-
torio Ciudadano:

1. Relacion unidireccional del sistema politico al CIEP. La Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico y el Centro de Estu-
dio de Finanzas Publicas de la Camara de Diputados ha in-
tentado contratarlos para proyectos de consultoria
especificos, lo que ha generado tension dentro del observa-
torio ciudadano por la obtencion de los recursos.

2. Relacion unidireccional del Observatorio Ciudadano al
Estado. La informacion que publica el CIEP, como los simu-
ladores, las investigaciones y boletines, tienen un impacto
indirecto en la modificaciones fiscales porque son una he-
rramienta til en los procesos de planeacion gubernamental

3. Relacion bidireccional entre el Estado y los Observatorios
Ciudadanos. La vision del CIEPes que en el mediano y largo
plazo, los simuladores que han desarrollado y la investiga-
cion aplicada tengan un impacto en la construccion de opi-
nién publica para que en México se dé una reforma fiscal in-
tegral en el plano politico, legal y social que permita tener
unas finanzas publicas equilibradas.

Las instituciones de educacion superior, en especifico el Insti-
tuto Tecnoldgico de Monterrey, no sé6lo han apoyado al CIEPcon
recursos financieros para su operacion, también con la infraes-
tructura para realizar los eventos, son agentes criticos de la infor-
macion y las herramientas que genera este Observatorio Ciudada-
no, y muchos exalumnos de posgrado se han unido paulatinamen-
te como trabajadores de tiempo completo a este proyecto.

Los organismos internacionales se han convertido en la princi-
pal fuente de financiamiento del CIEP a través del esquema de pro-
yectos especificos, donde se realiza un uso eficiente de los recur-

146



BASES PARA UN MODELO DE ANALISIS SISTEMICO...

sos para continuar con las actividades propias del Observatorio.
Es interesante que, en palabras del Director General del CIEP, las
herramientas e investigaciones de caracter publico que se generan
tienen mas impacto a nivel internacional que nacional.

II1. Conclusiones

EI CIEP es un OC que pone a disposicion del publico las herramien-
tas e investigaciones que desarrolla sobre temas econémicos y pre-
supuestarios, como los simuladores fiscales que son tinicos a nivel
nacional e internacional. El principal reto que enfrenta, en palabras
de su Director General, es tener un impacto en el ciudadano comun.
Este ejemplo muestra el problema de la difusion de la informacion,
que atin procesada por el CIEP sigue siendo tecnificada ante una po-
blacion de bajos niveles educativos, lo que refuerza la hipotesis de
Natal y Diaz (ver Capitulo introductorio) que la participacion ciu-
dadana es costosa e implica tiempo y esfuerzo que los ciudadanos
tienen que invertir.

El éxito o fracaso del CIEP para la construccion de opinidon pa-
blica puede estar en funcion de dos variables: 1. Una sociedad re-
ceptiva que relaciona principalmente con los niveles educativos de
la poblacion y su nivel de desarrollo econdmico y social, y 2. Su es-
tructura organizacional en términos de recursos humanos, financie-
ros, nivel de expertise, entre otros, que permitan la socializacion de
la informacion.
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Observar para
recobrar seguridad

El modelo de Observatorios Ciudadanos
de Seguridad Piblica'

LIDIA IVONNE BLASQUEZ MARTINEZ®

Introduccion

La figura de Observatorio Ciudadano de Seguridad (OCS) es una
de las propuestas que han sido impulsadas desde diferentes secto-
res para medir la eficacia de las politicas publicas en el tema, ya
que si logra generar datos pertinentes, puede ser un medio que
propicie, ademas de transparencia y rendicion de cuentas, la co-
rresponsabilidad entre autoridades y ciudadanos.

Este texto pretende discutir si los OCS en México, tanto a nivel
local como nacional, permiten dar un giro en la forma en que se

1 Una version de este trabajo que solo aborda el caso del Observatorio Nacional de
Seguridad, Justiciay Legalidad fue presentada en el libro siguiente:NATAL, Ale-
jandro ySALOMON, Leticia (coordinadores) (2012).0bservatorios Ciudadanos,
Centro de Documentacion de Honduras-Universidad Auténoma Metropolita-
na-Unidad Lerma, Tegucigalpa, Honduras.

2 Profesora-investigadora del Departamento de procesos sociales de la Universi-
dad Autonoma Metropolitana-Unidad Lerma.
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construyen las politicas de seguridad. Los ultimos dos afios ha ha-
bido una multiplicacion importante de Observatorios municipales
en el tema, porque el Subsidio de Seguridad en Municipios y De-
marcaciones del Distrito Federal establecio esta figura como un
proyecto prioritario en su catdlogo. Asimismo, el Acuerdo Nacio-
nal por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad, al que convoco el
gobierno federal en el 2008, estipuld el proceso de creacion y
puesta en marcha de un Observatorio Nacional Ciudadano.

Esta reflexion se organiza de la siguiente forma: en primer lu-
gar, abordaremos brevemente la relacion que existe entre proce-
sos democraticos, confianza, justicia y transparencia desde la
perspectiva de Eric M. Uslaner. Enseguida, haremos un recorrido
regional latinoamericano en torno a la seguridad y ubicaremos a
Meéxico en este contexto. A partir de ahi, explicaremos desde qué
espacios se ha irradiado la figura de OCS, los actores que partici-
pany las funciones que llevan a cabo. En particular, estudiaremos
las contribuciones que hasta ahora ha tenido esta forma asociativa
en el analisis e interpretacion de los fendmenos de violencia y cri-
minalidad a diferentes escalas (municipal, estatal y federal), ade-
mas de su incidencia en la politica de seguridad publica. Final-
mente, discutiremos si la forma bajo la cual se desarrollan los OCS
en México, fomentan una real ciudadanizacion de la politica pu-
blica en la materia, generan confianza, justicia y transparencia, y
por lo tanto fortalecen la democracia.

Procesos democraticos y participacion ciudadana

Las ultimas décadas, por un lado, las democracias consolidadas
han registrado una disminucion considerable en la participacion
ciudadana electoral. Esto ha sido denominado por los estudiosos
del tema como la crisis de la democracia (Rosanvallon, 2006, Zit-
tel&Fuchs, 2007, Gauchet, 2007). Por otro, aquellas en consolida-
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cion parecen tener grandes problemas en romper afiejas practicas
de autoritarismo, verticalidad y discrecionalidad, situacion que
obstaculiza la incorporacion efectiva del ciudadano en los proce-
sos de decision del Estado.

El crecimiento de la brecha entre decidores politicos y la ciu-
dadania, invariablemente, debilita el respaldo a la accion del go-
bierno porque muchas veces la mayoria no se siente representada
en sus intereses ni en la solucioén de las problematicas que los
aquejan. Ejemplos claros de esto son las medidas de austeridad na-
cionales que actualmente adoptan los paises de la Unién Europea.
Para el gobierno, la confianza de la ciudadania es crucial ya que
permite un acatamiento generalizado y voluntario de la ley, y por
lo tanto, sienta las condiciones para la estabilidad social.

Si tomamos la reflexion de Eric M. Uslaner (2005: 2), los pai-
ses en transicion democratica necesitan construir confianza en di-
ferentes niveles: entre ciudadanos, de los ciudadanos hacia las ins-
tituciones, de los ciudadanos hacia los funcionarios ptblicos y vi-
ceversa. La dinamica de los regimenes totalitarios u oligarquicos
promueve practicas que minan la confianza entre los ciudadanos y
por lo tanto, debilitan la solidaridad social. Dado que las institu-
ciones actian de forma clientelista y oscura también fomentan que
los ciudadanos estén dispuestos a evadir impuestos o se presten a
la corrupcion e implanten formas de economia informal. La con-
fianza en la justiciay en las leyes se fragiliza, lo que resta legitimi-
dad al gobierno y promueve la inestabilidad social.

Con el fin de mantener la legitimidad y el consenso en las deci-
siones de la vida publica, los Estados —tanto democracias consoli-
dadas como en transicion—han optado por incorporar mecanismos
de participacion de los ciudadanos en las decisiones y politicas pu-
blicas que los impactan mas directamente. Esto es llamado por al-
gunos autores como ingenieria participativa (Zittel&Fuchs,
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2007:224). Entre los elementos de este nuevo enfoque tenemos la
contraloria social. Hevia de la Jara la define como:

[...] las acciones de participacion ciudadana
institucionalizada orientadas al control, vigilancia y
evaluacion de programas y acciones gubernamentales por
parte de personas y/u organizaciones, que promueve una
rendicion de cuentas vertical/transversal”. (2011: 1)

Esta inclusion de los sectores civiles implicaria que desde este
enfoque se pongan reglas claras y limites entre los actores involu-
crados con objeto de garantizar el mejoramiento de los resultados
concretos de las politicas publicas (Ziccardi, 2004). Es en este
sentido que las agencias internacionales de desarrollo como el
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo, entre
otros organismos, han empujado la implementacion de este tipo
de herramientas en los paises emergentes y en vias de desarrollo
como estrategia de democratizacion.

Contexto de violencia y de inseguridad en América
Latina a inicios del siglo XXI

América Latina es considerada como una de las regiones mas inse-
guras del planeta porque desde la década de los afios ochenta del
siglo pasado se han elevado constantemente los indices delin-
cuenciales, ademas de la aparicién de fenomenos de enraizamien-
to del crimen organizado en los grupos sociales, en particular, en
la poblaciéon juvenil que es la mas propensa a convertirse en victi-
ma o victimaria de violencia. Estos fenomenos van acompanados
de una falta de transparencia en la actuacion del Estado y de multi-
plicacion de las rupturas sociales que a la larga han generado un
debilitamiento de la gobernabilidad.
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Actualmente, la inseguridad de la region estd directamente
relacionada al aumento y diversificacion de la criminalidad (en
el pasado, los fendmenos violentos se caracterizaban por ser de
origen politico-institucional, vinculados a regimenes dictatoria-
les, emergencia de guerrillas, etc.). Se pueden distinguir subre-
giones, que presentamos en orden decreciente en términos de in-
seguridad: Brasil y Colombia; Centro América y el Caribe; y el
Cono Sur.

Asi, la tasa de mortalidad por homicidio del 2000-2005 se ele-
vaba en Colombia a 84.6 por cada 100 mil habitantes, siguiéndole
el Salvador con 43.4 y Brasil con 31. Sélo en el 2005, Honduras
registro una tasa de 37. México en el periodo antes citado, regis-
traba una tasa de 11.1 homicidios por cada 100 mil habitantes que
en el 2010 se increment6 a 17.9. (Vandershueren et al, 2009: 13)
(Tudela, 2006) (SESNSP, 2011).

En lo que respecta a la victimizacion, Latinobarémetro mues-
tra que en 1997, 44% de las personas entrevistadas o algin fami-
liar cercano en Colombia habian sido victimas de un delito. En
Honduras fueron 43% y México registro el indice mas alto con
49%. En 2010, estas cifras disminuyeron en los tres paises al ran-
go va del 30 al 32% (Véase Tabla 1).

Tabla 1
Usted o su familia han sido victimas de un delito?
Porcentaje
Pais 1997 2008 2010
Si No Si No Si No
Colombia 44.0 56.0 27.6 724 323 67.7
Honduras 43.8 56.2 36.3 63.7 32.0 68.0
México 49.2 50.8 423 57.7 30.3 69.7

Fuente: Latinobarometro. (2011), consultado el 9 de noviembre de 2011, disponible en:
http://www.latino barometro.org/latino/latinobarometro.jsp
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En cuanto a la percepcion de inseguridad se observa que es
muy alta en México y Honduras, pues mas de la mitad de las per-
sonas responden que su pais cada vez es menos seguro. La percep-
cion de inseguridad es la representacion social que cristaliza todos
los miedos de la poblacion hacia su integridad fisica y patrimo-
nial, resultado de la acumulacién de la sensacion de impotencia y
vulnerabilidad ante la criminalidad y la incertidumbre. Se nutre
cuando suceden crimenes muy violentos y altamente mediatiza-
dos que impactan el imaginario colectivo y se refuerza cuando se
es victima de delitos menores y de actos de vandalismo. Por su na-
turaleza visceral, la percepcion se manifiesta a través de la exage-
racion de los hechos, la proliferacion de rumores y la estigmatiza-
cion de ciertas poblaciones y lugares. Esto profundiza las brechas
sociales y complejiza la interaccion social, lo que propicia con-
flictos. Si esta percepcion se agrava y es sostenida en el tiempo,
puede fragilizar los cimientos democraticos ya que se pone en
duda la legitimidad y eficacia de las instituciones, lo que puede
provocar manifestaciones de justicia espontanea o llevar a la vali-
dacion social de practicas al margen de la ley (Vandershueren,
1994: 3).

JVivir en (pais) es cada dia mas seguro o inseguro?

Porcentaje
Pais 2008 2010
Mas seguro Mas inseguro Mas seguro Mas inseguro
Colombia 38.7 28.0 21.6 39.0
Honduras 10.2 68.5 12.1 62.6
tIMéxico 5.6 77.4 6.3 73.9

Fuente: Latinobarometro. (2011), consultado el 9 de noviembre de 2011, disponible en
http://www.latino barometro.org/latino/latinobarometro.jsp.

( Como se explica que en Colombia la percepcion de inseguri-
dad sea menor que en México y Honduras cuando la tasa de homi-
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cidios es mucho mayor? Fue en 1991 que Colombia alcanz6 las ta-
sas mas altas de homicidios llegando a casi 90 por cada 100 mil ha-
bitantes. En ese momento, muchas de las muertes estaban vincula-
das al conflicto armado interno, pero a partir del afio 2000, la ma-
yor parte era producto de la criminalidad. Desde 1993, se impul-
san en los diferentes 6rdenes de gobierno politicas publicas que
buscan depurar los cuerpos policiales, implementan acciones
reactivas en contra del narcotrafico, desarrollan iniciativas de pa-
cificacion y desarme, y en particular, realizan politicas preventi-
vas innovadoras de corte social y democratizador como es el lla-
mado “Modelo Mockus-Pefialosa” (Casas Dupuy& Gonzalez Ce-
pero, 2004: 246-247). Todos estos elementos generaron una dis-
minucioén importante y sostenida de los homicidios de 84.6 en el
afio 2005 a 32 por cada 100 mil habitantes en 2009 (Policia Nacio-
nal de Colombia, 2010:77).

En suma, se puede observar que la percepcion de inseguridad
tiene una relacion directa con la falta de confianza que los ciuda-
danos tienen en sus instituciones, ya que desde el punto de vista
del individuo son éstas las que fallaron en darle proteccion, justi-
cia o reparacion del dafio. En la medida que las fuerzas de seguri-
dad vuelven a ganar legitimidad ante la poblacion, el sistema judi-
cial funciona mas eficazmente y las politicas publicas promueven
la cohesion social y la participacion ciudadana, la percepcion de
inseguridad tiende a disminuir.

El panorama actual de la politica de seguridad
en México

Meéxico cerr6 el siglo XX con un importante incremento de la in-
seguridad y de los crimenes llamados de alto impacto, que ade-
mas fueron ampliamente difundidos por los medios de comuni-
cacion, en particular el caso del secuestro y asesinato de Paola
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Gallo, hija del empresario y exfuncionario ptublico, Eduardo J.
Galloy Tello, asi como el secuestro de Pedro Galindo que articu-
laron un movimiento social masivo que puso en la mesa de discu-
sion no solo el agravamiento de la inseguridad, sino también la
falta de profesionalizacion y equipamiento de los cuerpos poli-
ciales, ademas de la colusion y corrupcion de algunos funciona-
rios del Poder Judicial. Algunas organizaciones de la sociedad
civil como México Unido contra la Delincuencia, fundada en
1997 por Josefina Ricafio, surgen como observadoras de la ac-
tuacion de los cuerpos policiales.

Sin embargo, en este momento, parecian ser casos aislados,
vinculados con el mal funcionamiento de ciertas instituciones y
todavia no existia la sensacion de que las redes del crimen organi-
zado tenian presencia en la vida cotidiana de los mexicanos. La
transicion democratica pareci6 traer un apaciguamiento y prome-
tia el saneamiento de los poderes, empero la fuga del Chapo Guz-
man de una de las prisiones de mas alta seguridad del pais, en el
2001, recién iniciado el periodo del presidente Fox, auguro que el
enraizamiento del crimen organizado seguiria profundizandose,
mermaria la capacidad de control del Estado y se convertiria en un
nuevo poder factico.

Es dificil hacer un analisis de la progresion de la inseguridad
real, por una parte, porque en México no existia hasta hace poco
una recopilacion sistematica de informacion que permitiera ha-
cer comparativos sincronicos y diacronicos de la actividad delin-
cuencial. Por otra parte, el aparato judicial en México tiene gran-
des fallas lo que propicia que muchos delitos no sean denuncia-
dos. Este desfase entre el universo total de delitos y aquellos re-
gistrados, se conoce como cifra negra, que el Instituto Ciudada-
no de Estudios sobre la Inseguridad (ICEST) estim6 del 85 por
ciento para el 2008 en México, una de las mas altas a nivel mun-
dial (ICESI, 2008: 82).
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A inicios de su mandato como presidente de la Republica, Fe-
lipe Calderon Hinojosa, decide poner al combate contra el crimen
organizado como eje de la politica publica, en especifico, declarar
una guerra frontal al narcotrafico. El gobierno federal transforma
el enfoque de seguridad y articula una politica publica que privile-
gia la integracion de fuerzas reactivas centralizadas que combaten
los delitos del fuero federal, desde una perspectiva de seguridad
nacional. Muchas criticas se levantan ante esta decision, en parti-
cular de las organizaciones de la sociedad civil de derechos huma-
nos que ven esto como un peligro de mayor vulneracion de las ga-
rantias individuales, en un pais donde el sistema judicial tiene
grandes fallas.

En paralelo, se pone en marcha una politica de seguridad pu-
blica desde lo local. Por primera vez, el 12 de noviembre del 2007,
la Camara de Diputados asigna un presupuesto compuesto por re-
cursos que iran directamente a los municipios y a las delegaciones
del Distrito Federal. Los tres rubros en los que el presupuesto es
etiquetado son: profesionalizacion, infraestructura y equipamien-
to. El Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica (SESNSP) es designado para dar seguimiento a la utiliza-
cion de estos recursos, conocidos como el Subsidio para la Seguri-
dad Publica en los Municipios y demarcaciones del Distrito Fede-
ral (SUBSEMUN). Si bien éste ultimo organismo motiva el fortale-
cimiento de los cuerpos policiales locales, porque los municipios
cuentan con mayores recursos para profesionalizarlos, éstos se de-
bilitan con la intervencion de las fuerzas armadas, ya que en mu-
chos casos pierden practicamente todas sus facultades para asegu-
rar el orden publico, un ejemplo de esto es Chihuahua.

Asi, se esbozan dos tendencias del modelo policial al interior
del gobierno federal: aquel que privilegia la centralizacion del am-
bito de la seguridad con el énfasis puesto en el ataque al crimen or-
ganizado y aquel que considera que los municipios deben seguir te-
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niendo autonomia en el manejo de sus estados de fuerza y generar
politicas locales de seguridad y de prevencion social, enmarcadas
por la Federacion.

Observatorios Ciudadanos Municipales
de Seguridad Publica

La incidencia de la informacioén generada en el marco de un
Observatorio Ciudadano de Seguridad no es un compromiso op-
tativo pues tiene un fin concreto, sobrepasar el nivel de la per-
cepcion de inseguridad para generar transparencia en el ejercicio
de los cuerpos policiales y de las instancias encargadas de la pro-
curacion de justicia para evitar abusos, negligencia, ineficacia'y
corrupcidn. Asimismo, se piensa que si los indicadores e indices
producidos fundamentan el disefio de las politicas publicas, se
pueden plantear soluciones integrales para abordar la criminali-
dady las conductas violentas, involucrando de forma activa a los
ciudadanos, desde la escala familiar hasta otras mas amplias
como el vecindario, el trabajo y el espacio publico. La conviven-
ciay la cohesion social se convierten entonces en elementos cla-
ve para fortalecer el control social y la inclusion de sectores des-
favorecidos que de otra forma puedan verse empujados a optar
por actividades delictivas.

Un Observatorio Ciudadano de Seguridad busca entonces
dar respuesta a dos interrogantes mayores: /,Hasta donde el uso
de la fuerza es necesario y a partir de qué punto debe privilegiar-
se una politica social preventiva? Si tomamos en cuenta que la
seguridad es el tema central para todo Estado y, que por lo tanto
estd altamente politizado, la tinica forma de evaluar “objetiva-
mente” los resultados de las politicas publicas de seguridad y de
la actuacion de los funcionarios ptblicos es con el saber especia-
lizado y la produccion de indicadores legitimos a los ojos de los
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diversos actores civiles y gubernamentales. A su vez, se deben
generar protocolos que formalicen lo que se considera un ejerci-
cio optimo de los funcionarios publicos ante las diversas situa-
ciones que pueden enfrentar (atencidn a victimas, neutralizacion
de criminales o trabajo con jovenes enriesgo, etc.). Este punto es
de particular importancia en el contexto latinoamericano en don-
de, como ya vimos, las poblaciones de la mayoria de los paises
tienen una percepcion negativa de los cuerpos policiales y de las
instancias de imparticion de justicia, relacionandolos automati-
camente con la corrupcion, el abuso de poder, el atropello de los
derechos humanos y la injusticia.

Por lo tanto, este saber especializado no puede ser producido
por el ciudadano comun, tiene que ser un grupo de personas que
retinan capacidades técnicas (informaticas y de sistemas de geo-
rreferenciacion) para, por una parte, hacer un analisis epidemiolo-
gico, es decir dimensionar y caracterizar los fendémenos de violen-
cia correlacionandolos con sus contextos sociales, econdmicos y
politicos. Enseguida, la construccion de indicadores y variables
de medicion homologados para estudiar la correspondencia entre
delitos, tipologias de violencias, denuncias, procuracion de justi-
cia y eficacia de las politicas publicas sectoriales. Por ultimo, el
Observatorio en Seguridad Ciudadana busca impulsar procesos
de reformas de los sistemas judicial y policial, ademas de generar
mecanismos de seguimiento y evaluacion de las politicas publi-
cas, a la par de aquellos de rendicion de cuentas y transparencia
(Mendoza, 2008: 4 y 9).

Esto reduce de forma importante los participantes de este tipo
de Observatorio, pues tienen o que provenir de sectores académi-
cos o ser especialistas independientes (consultores). También es
posible que una o varias organizaciones de la sociedad civil con-
traten los servicios especializados de una consultora o que en una
alianza gobierno-sociedad-academia logre constituirse un Obser-
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vatorio donde algunos pongan su expertise, otros el financiamien-
to y la participacion ciudadana. A continuacion veremos como es-
tos elementos pueden volverse en obstaculos para la creacion y
funcionamiento de esta herramienta de contraloria social.

Enel2011, el SUBSEMUN integro el rubro de prevencion social
de la violencia y participacion ciudadana, con el fin de comple-
mentar los apoyos estructurales con aquellos de politicas publicas
planificadas que se antecedieran al recrudecimiento de fenome-
nos tales como la violencia de género, la exclusion y la articula-
cion de jovenes al crimen organizado (DOF, 2011: 69).

Una de las herramientas que se incorpord al catalogo con el fin
de hacer participar a los ciudadanos en la evaluacion, supervision
y construccion del actuar gubernamental fueron los Observatorios
Ciudadanos Municipales de Seguridad Publica junto con el forta-
lecimiento de los Consejos de Participacion Ciudadana de Seguri-
dad Publica que ya existian en algunos municipios. Recordemos
la definicion de Natal Diaz (vease Capitulo introductorio de este
volumen) de Observatorios Ciudadanos:

[...] una forma asociativa en la que un conjunto de
ciudadanos o de sus organizaciones, se interesan por
entender, analizar y/o cambiar su entorno, y para tal efecto se
agrupan en un espacio autébnomo y con independencia
técnica con respecto de las agencias gubernamentales, con el
fin de darle seguimiento a una o a diversas problematicas
politicas, econdmicas o sociales y/o a las politicas publicas
orientadas a atenderlos.

Sin embargo, en este caso era el propio gobierno federal el que
buscaba que los ciudadanos se incorporaran en el monitoreo de las
politicas publicas municipales. De esta forma el reto era que desde
el municipio se conformaran equipos multidisciplinarios, com-
puestos por académicos y ciudadanos para dar seguimiento y eva-
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luar las politicas publicas de seguridad publica municipal y la ac-
tuacion de los cuerpos policiales locales. Por lo tanto, este tipo de
Observatorios es mas cercano a la idea de Observatorios publicos,
entendidos como aquellos:

[...] cuya estructura puede ser inter-agencias...
conformados por distintas areas de la administracion
publica; o intersectoriales, cuando —por ejemplo— estan
conformados por dependencias publicas, organismos
autonomos de la administracion, instituciones académicas
y/o organizaciones sociales y privadas” (véase capitulo
introductorio de Natal y Diaz en este volumen).

Son por lo tanto mas cercanos a las formas asociativas de ren-
dicion de cuentas transversales o diagonales (Goetz y Jenkins,
2001; Isunza Vera, 2006) en las cuales la sociedad civil es invitada
(o involucrada de alguna manera a participar y vigilar “desde den-
tro” de las organizaciones y/o agencias gubernamentales las ac-
ciones, politicas, programas y desempeiio de los funcionarios y
servidores publicos. Este tipo de rendicion de cuentas “compren-
de mecanismos que si bien son instituciones del Estado, estan di-
sefadas y funcionan de tal manera que hunden sus raices de mane-
ra explicita en la sociedad civil” (Isunza, 2006: 283). (Véase tam-
bien capitulo de Martinez, Valencia y Diaz en este libro).

Los Observatorios Municipales de Seguridad Publica fueron
clasificados como de orden prioritario en la asignacion de recur-
sos durante las negociaciones que se hicieron entre gobierno fede-
ral y municipios para la inversion del subsidio en cada uno de los
rubros. Esto motivo a que alrededor de cien municipios SUBSE-
MUN ese afio optaran por crear Observatorios Ciudadanos Muni-
cipales en seguridad publica. Sin embargo, ha sido uno de los pro-
yectos mas dificiles de implementar, dada la necesidad de contar
con un expertise técnico en sistemas de informacion y georrefe-
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renciacion, asi como, el conocimiento de los indicadores de go-
bernanza urbana.

Asi, enuna rapida busqueda por internet el 20 de noviembre de
2012 pudimos constatar que solo aparecian activos ocho Observa-
torios Ciudadanos Municipales de Seguridad Publica: Puebla,
Huixquilucan, Guadalajara, Le6n, San Juan del Rio, San Luis Po-
tosi, Mexicali y Nuevo Laredo (si bien podemos pensar que algu-
nos de los Observatorios pueden funcionar difundiendo boletines
impresos, creemos que el medio mas accesible y utilizado es inter-
net). Salvo el de Ledn que fue creado a inicios del 2010, todos los
demas fueron puestos en marcha entre enero y marzo de 2012. En
el caso de San Juan del Rio entr6 en funciones el pasado mes de
octubre. La produccion de mapas y estadisticas se han generado
basicamente con aquellas producidas por el Secretariado Ejecuti-
vo Nacional de Seguridad Publica y el INEGI. Podemos pensar que
en estos momentos los Observatorios se en cuentan en proceso de
coordinacion con instituciones municipales, estatales y federales
para generar datos acorde a los 103 indicadores de gobernanza, de
forma mas fiable y completa. Es decir, la pertinencia y precision
de los datos podra ser confirmada mas adelante.

En cuanto al resto de los Observatorios, encontramos varias
notas periodisticas que sefialaban que varios municipios estaban
siendo sancionados por no haber cumplido con la creacion de los
Observatorios Ciudadanos y algunos solicitaban mayores recur-
sos de SUBSEMUN para ponerlos en marcha (Milenio, 23 de junio
de 2012; El Universal, 1 de noviembre de 2012).

Resta por verse si los Observatorios Ciudadanos pendientes
seran creados y si aquellos que ya entraron en funciones lograran
sobrevivir al cambio de gobierno federal y a la eventual transfor-
macion de la politica federal de seguridad publica. Natal apunta ya
algunos de los peligros que representa el involucramiento guber-
namental en las acciones de observacion ciudadana como la pérdi-
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da de autonomia y la ideologizacion, que pondrian en duda la ob-
jetividad de los datos generados (Natal, 2012: 24). Asi, sera inte-
resante analizar en el futuro si estos Observatorios logran hacer la
transicion entre una iniciativa gubernamental a una esencialmente
ciudadana, en donde se generen datos fidedignos sobre los feno-
menos de la violencia, asi como que se evaluen las politicas publi-
cas de seguridad. Estas iniciativas a nivel local podrian ser una
oportunidad para generar una verdadera cultura civica y de corres-
ponsabilidad en cuanto a la coproduccion de la seguridad, fomen-
tando la solidaridad social y la gobernanza.

No todas las iniciativas de observacion ciudadana de la seguri-
dad publica se han dado a nivel municipal, tal vez la mas notoriay
mediatica ha sido la labor del Observatorio Nacional Ciudadano
por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad. A continuacion discu-
tiremos si la labor de esta organizacion puede realmente incluirse
en la de un sistema de informacioén que permite tener parametros
para evaluar la seguridad real o si s6lo se ha configurado como un
portavoz de algunos grupos de presion.

El Observatorio Nacional Ciudadano
por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad

En el Acuerdo Nacional de Seguridad, Justicia y Legalidad
(ANSJL) se estipula que el Observatorio Nacional Ciudadano por
la Seguridad, la Justicia y la Legalidad (ONCSJL), permitiria a los
diferentes sectores de la sociedad vigilar el cuamplimiento de dicho
acuerdo. El compromiso XXVII también enuncia que con la ayuda
de la Secretaria de Seguridad Publica (SSP) y la Procuraduria Ge-
neral de la Republica (PGR), dicho Observatorio evaluaria el de-
sempefio de las instituciones policiales y de procuracion de justi-
cia. Todo esto para llegar auno de los fines generales del ANSJL, a
saber, contribuir a comprender la inseguridad como un “fenéme-
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no complejo” en el que juegan no s6lo de manera aislada los delin-
cuentes sino que su accion se ve reforzada por el “deterioro insti-
tucional”. Es decir, la infiltracion del crimen organizado en los
cuerpos de seguridad, asi como la complicidad y los intereses
creados a partir de alianzas con algunos funcionarios publicos de
sectores clave como la imparticion de justicia, la legislacion, las
aduanas, etc. Se tenia entonces que partir del reconocimiento que
estos procesos han “dafiado el tejido social” por lo que “[la delin-
cuencia] ha encontrado cobijo en familias y comunidades ente-
ras”, ademas de que se ha mermado la gobernabilidad en el seno
de los municipios y las entidades federativas (DOF, 2008: 1).

Sibien el objetivo central del ONCSJL era de observacion de los
compromisos, se pretendia que fuera la base para constituir una
entidad colaborativa, legitima y confiable que analizara la evolu-
cion de la delincuencia y de los procesos sociales asociados a sus
diferentes tipos con el fin de impulsar politicas publicas focaliza-
das, asi como reformas de los sistemas policial y judicial (Mendo-
za,2008:4). Esto por lo tanto, podia contribuir a los sistemas de in-
formacion y de inteligencia de los diferentes 6rdenes de gobierno
y aportaba un componente de politica social y de participacion de
la sociedad civil. Este esquema retomaba de experiencias exitosas
en otros paises latinoamericanos como Colombia, Chile, Hondu-
ras y el Salvador, ademds que buscaba alinearse a las directivas
lanzadas por la Organizacion de las Naciones UnidasONU y otros
organismos internacionales que dictan una mayor inclusion del
sector civil en el monitoreo de la actuacion de las instituciones
publicas.

Sin embargo, como ya expusimos anteriormente, no habia la
voluntad politica para que la sociedad civil se implicara activa-
mente en la construccion de las politicas publicas y la apertura al
“didlogo” durante el ANSJL sdlo fue una forma de apaciguar las
duras criticas y las presiones de organizaciones internacionales de
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derechos humanos. Esto se entrevé en el Informe de los Cien Dias
donde brevemente se menciona que desde la firma del Acuerdo
ninguno de los actores mencionados habia sido convocado. Asi-
mismo, se dice que la meta no fue cumplida a causa de la “falta de
definicion en cuanto al disefio, caracteristicas y estructura del
Observatorio” (UNAM,et al., 2008: 17). Esto nos hace suponer
también que las organizaciones de la sociedad civil, no se habian
puesto de acuerdo sobre el papel que iba a jugar cada una de ellas,
la inversion en tiempo y en recursos humanos que iban a aportar
para convertir al Observatorio en una estructura funcional y
sustentable.

Otro comentario en el Informe de los Cien Dias denota un con-
flicto con el gobierno federal, en particular sobre el papel que ju-
garia la SSP, asi se alude a que el compromiso menciona claramen-
te que la SSP promovera:

[...]la creacion de un Observatorio Ciudadano que sea plu-
ral, representativo de los distintos sectores de la sociedad y
que incluya a estudiosos del tema de seguridad y justicia,
contando asi con reconocimiento y liderazgo social... pero
no menciona que la SSP formara parte de él... por lo que
requerira de acciones bien orientadas de acuerdo a la letra del
Acuerdo para estimar algin avance en la direccion
comprometida. (UNAM, et al., 2008: 34).

Por lo tanto, podemos preguntarnos si existia la presion de la
SSP para monopolizar, participar o influir en la constitucion de
esta instancia.

Lo tinico que podemos aseverar es que el Observatorio no ha-
biasido creado a los doscientos dias de la firma del Acuerdo. Tam-
bién constatamos que la creacion de indicadores se inici6 por parte
del gobierno federal, a pesar de que el Observatorio Nacional no
habia sido integrado y que el ANSJL dictaba esto como condicion
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sine qua non para iniciar la construccion de dichos indicadores.
Esta situacion excluyo de facto a la sociedad civil, lo que se deja
asentado en el informe antes citado:

Al momento se ha mencionado que los indicadores solo co-
rresponden a los del Programa Sectorial de Procuracion de Justi-
cia. No se ha invitado a instancias ciudadanas a formular el proto-
colo y a participar en su evaluacion y el seguimiento. (UNAM, et
al., 2008: 30).

En enero del 2009, el Instituto de Seguridad y Democracia
(INSyDE) hace publica su propuesta, que impulsa una idea multi-
plicadora de Observatorios Ciudadanos de Seguridad, al interpre-
tar el compromiso XXVI del ANSJL como una vertiente de politica
publica. Esto buscaba fomentar la participacion de la ciudadania
en el seguimiento de la actuacion de los cuerpos policiales y las
instancias judiciales, ademas de motivar la implementacion de
mecanismos de rendicion de cuentas de forma independiente a la
creacion del ONSJL.

INSYDE propone un modelo en la mas pura esencia de los
Observatorios Ciudadanos como “generadores de procesos vir-
tuosos de participacion y convivencia soportados en politicas pu-
blicas de seguridad sujetas a rendicion de cuentas y en constante
innovacion”. Se ubica como objetivo general la construccion de
sistemas de informacion técnica homologada que permitan colec-
tar, analizar e interpretar la informacion generada por las fuentes
publicas. A partir de ésta, se disefian instrumentos ciudadanos
para que sean evaluadas las instituciones policiales y de procura-
cion de justicia, ademas de generar mecanismos de rendicion de
cuentas de éstas tltimas a la ciudadania. El modelo propone la me-
dicion de ocho indicadores: 1.Incidencia delictiva.2. Percepcion
de inseguridad.3. Actividades policiales de asistencia a la pobla-
cion. 4.Resolucion de investigaciones por tipo de delito.5. Activi-
dades de prevencion y represion del delito.6. Confianza institu-
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cional y satisfaccion.7. Caracteristicas del funcionamiento insti-
tucional y derechos de los policias, y8. Abuso policial, corrupcion
y violaciones a los derechos de la poblacion (Lopez Portillo, Men-
doza y Silva, 2009: 2).

Es evidente que los obstaculos a la creacién del ONSJL no eran
de caracter técnico sino politico. Pues podriamos pensar que al ser
el Observatorio Nacional, el Ejecutivo hubiera inyectado recursos
para asegurar la infraestructura y los recursos humanos para su
funcionamiento, con el fin de desatascar el cumplimiento del ob-
jetivo. Asimismo, existia la propuesta técnica de una de las orga-
nizaciones civiles con mayor experiencia en el ambito de la segu-
ridad y la rendicion de cuentas. Seguramente, otras organizacio-
nes se hubieran unido a dar otras propuestas. Sin embargo, tuvo
todavia que pasar mas de un afio para que se concretara la creacion
del ONSJL.

El 24 de septiembre de 2010 se presenta el ONSJL, presidido
por Héctor Larios Santillan, representante del sector empresa-
rial, desde los circulos institucionalizados y cercanos al poder.
De los cargos que anteriormente habia ocupado, se cuentan la
Presidencia Nacional de la Confederacion Patronal de la Repu-
blica Mexicana (COPARMEX) de 1991 a 1993. También fue pre-
sidente del Consejo Coordinador Empresarial de 199521997y
finalmente lider¢ la asociacion civil A favor de lo Mejor, orien-
tada a fomentar la responsabilidad social y una actuacion ética
de los medios de comunicacién. Como podemos observar La-
rios Santillan no era un especialista en el tema de seguridad ni
formaba parte de alguna de las organizaciones protagonistas de
este lobby. Es evidente que la designacion tuvo que ver mas con
un objetivo de manejo de la comunicacion y tal vez de motiva-
cion de un liderazgo mas neutro que reuniera a un maximo de
actores y menos con asegurar un conocimiento del tema, desde
sus aspectos técnicos y tedricos.
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En este sentido, el ONSIL finalmente logra aglutinar a las orga-
nizaciones civiles mas mediaticas del lobby de seguridad. El dia
de su presentacion, Alejandro Marti de laFundacién México SOS,
Edna Jaime de México Evalta, Isabel Miranda de Wallace de Alto
al Secuestro acompafian a Héctor Larios Santillan. Asimismo,
aparecen como organizaciones participantes México Unido con-
tra la Delincuencia, Iluminemos México, el Instituto Ciudadano
de Estudios sobre la Seguridad, Ya Basta de Inseguridad, el INSy
de, la Asociacion Nacional de Consejos de Participacion Civicay
la Comision Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos
Humanos. De las universidades y centros académicos encontra-
mos: al Colegio de México, la Universidad Anahuac, el Instituto
Politécnico Nacional, la Universidad Iberoamericana-Ciudad de
Meéxico y el Centro de Investigacion y Estudios Superiores en
Antropologia Social. También se adhieren varios consejos ciuda-
danos como el del Distrito Federal, el Consejo de Participacion
Ciudadana de la PGR, el Consejo Ciudadano para la Seguridad Pu-
blica y Justicia Penal. Del sector empresarial, encontramos a la
COPARMEX, al Consejo Coordinador Empresarial, al Instituto
Mexicano para la Competitividad, la Asociaciéon Nacional de
Tiendas de Autoservicio y Departamentales, CANACAR, Grupo
Estrategia Politica, entre otros. Finalmente se suman algunas or-
ganizaciones que, si bien no forman parte del lobby de seguridad,
trabajan en temas relacionados a la convivencia, la prevencion de
la violencia y la cohesion social como Convivencia sin Violencia,
Renace, Iniciativa Ciudadana para la Promocion del Dialogo,
Asociacion Mexicana para la Superacion Integral de la Familia,
Suma por la Educacion, Fundacion Impulsa, Angel Ciudadano, A
favor de lo Mejor, Sociedad en Movimiento, Movimiento Prove-
cino, Transparencia Mexicana, entre otras.

Al ver esta gran lista de organizaciones podria pensarse que el
ONCSIJL contaba con enormes recursos humanos y técnicos para

168



OBSERVAR PARA RECOBRAR SEGURIDAD

generar analisis e indicadores de la actuacion de los sistemas poli-
cial y judicial. En particular, porque diversos actores ya hacian
funciones de Observatorio Ciudadano como el ICESI, México
Evaltia y el INSyDE. Por ejemplo, el ICESThabia generado hasta el
2010° las Encuestas Nacionales de Inseguridad (ENSI’s) y actual-
mente lleva a cabo estudios como el Costo de la Inseguridad o la
Evaluacién del desempefio en el combate contra el delito de se-
cuestro.

Sin embargo, al analizar la interpretacion que se dio al com-
promiso XXV, se observa que las acciones del ONCSJL soélo reto-
man el aspecto de difusion, eliminando el expertise técnico nece-
sario que permite producir informacion fiable y pertinente para
construir indicadores. Es decir, el mandato menciona que:

[...] el Observatorio Nacional Ciudadano es un instrumento
de articulacion de las organizaciones sociales para potenciar
su incidencia en las acciones de la autoridad... su objetivo
central es informar objetiva y oportunamente a la ciudadania
sobre la situacion en materia de seguridad y justicia (ONCSIL,
2001).

3 Enel2011, el gobierno federal suspende el financiamiento al ICESI y a través del
Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informatica decide levantar la
Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (EN-
VIPE), una variante de la ENSI. Luis de la Barreda, Director General de esta aso-
ciacion civil denuncia presiones politicas después de que varios gobernadores se
inconformaron cuando fueron expuestos los resultados de la ENSI1 2010, durante
algunas sesiones del Consejo Nacional de Seguridad Publica. Independiente-
mente de las razones gubernamentales se advierte con este hecho un importante
retroceso en la participacion del sector civil en la evaluacion de la politica publi-
ca de seguridad, sobre todo porque la ENSI representaba una herramienta muy
util, tanto para funcionarios publicos como para las ONG’s, pues permitia anali-
zar la cifra negra, la percepcion de inseguridad y victimizacion. Si bien el INE-
Gles un Organo auténomo, al eliminarse el componente ciudadano se pone en
riesgo la imparcialidad de este estudio en un momento politico clave ante la in-
minencia de las elecciones.
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En correspondencia a este objetivo general y su mandato, el
ONCSIJL en su sitio web pone a disposicion de los ciudadanos una
serie de documentos de interés, generados por organizaciones in-
ternacionales, nacionales e instituciones gubernamentales. Por
ejemplo, encontramos el informe de Human RightsWatch: Ejecu-
ciones, desapariciones y tortura en la “guerra contra el narcotra-
fico’de México, el dndice de victimas visibles e invisibles de deli-
tos graves, producido por México Evalia y los resultados de la
Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguri-
dad Publica, realizada por el Instituto Nacional de Estadistica,
Geografia e Informatica (ONCSJL, 2001).

Aqui podriamos preguntarnos si esta estructura realmente
hace las veces de un Observatorio o solamente funge como un me-
dio de difusion de informacion generada por las organizaciones
que la componen. De hecho, podriamos pensarlo mas bien como
unared de actores de la seguridad que deciden compilary divulgar
mas ampliamente sus estudios y los resultados de sus evaluacio-
nes en los subtemas especificos de seguridad en los que son espe-
cialistas. Si regresamos a nuestra definicién de observatorio ciu-
dadano de seguridad podemos constatar que esta ausente un ele-
mento central que es la generacion de informacion nueva que in-
cluya un enfoque multidisciplinario e integral que permita hacer
propuestas concretas de modificacion a los proyectos y programas
de seguridad publica.

Es decir, al tener estudios altamente especializados de diferen-
tes organizaciones con perspectivas especificas, la comparacion
de datos es casi imposible, por lo que no logra rebasarse una vision
compartimentada de los fenomenos de violencia y criminalidad.
Esto es un obstaculo para rebasar la gran influencia que ejerce la
percepcion de inseguridad y la desconfianza que los ciudadanos
tienen ante las fuerzas de seguridad y las instancias de imparticion
de justicia. Al no contar con indicadores que midan la eficiencia
de dichas instituciones en correlacion directa con los datos de inci-
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dencia delictiva, no se puede saber a ciencia cierta si las politicas
publicas o las acciones de la sociedad civil estan logrando revertir
los procesos generadores de inseguridad.

El ONCSJL opt6 por una forma de proceder que semeja mas a
un grupo de presion politica puesto que generd una Agenda Co-
mun Ciudadana que fue concebida como “un instrumento de ac-
ciony exigencia con el que se busca contribuir a mejorar las politi-
cas de seguridad aportando un enfoque ciudadano” (ONCSIL,
2011). Aun cuando se menciona que el primer punto de esta
Agenda es “llevar a cabo un monitoreo constante y fidedigno de la
incidencia delictiva, apoyado en el trabajo del Observatorio Na-
cional y en el de los Observatorios locales”, algo que salta a la vis-
ta es que es una vision parcial, pues sélo se contempla esta unica
variable y, aun mas, se limita a los delitos de alto impacto. Al ver la
cobertura de los Observatorios locales solo existen 12 de 32 enti-
dades federativas. Por lo tanto, la informacion producida no per-
mite tener el panorama nacional ni siquiera de los delitos de alto
impacto social.

La Agenda Comun Ciudadana centra la accion del ONCSIL en
la “articulacion de las organizaciones de la sociedad civil” por lo
que fue organizado, el 18 de mayo de 2010, el Foro Ciudadano por
una Agenda Comun de la Seguridad, Justicia y Legalidad donde
se desarrollaron tres ejes estratégicos: 1.Garantizar la seguridad
ciudadana. 2. Disminuir la violencia en la politica de Seguridad
Publica, y 3. Abatir laimpunidad y fortalecer la procuracion e im-
particion de justicia. Al relacionar estos ejes estratégicos con los
puntos prioritarios es claro que el Observatorio se pone en una po-
sicion de ente rector que exige al gobierno el cumplimiento del
ANSJL, pero que no dice como hacerlo ni participa en una copro-
duccioén de la seguridad, a través de la generacion de analisis e in-
formacion propios. Por ejemplo, en materia de transparencia y
rendicion de cuentas se propone:
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[...] exigir mecanismos que permitan a la ciudadania
conocer quién y como se destina y ejerce el gasto publico en
seguridad (SUBSEMUN, FASP), y exigir que la rendicion de
cuentas sea accesible a la ciudadania y, a su vez, se permita la
participacion ciudadana efectiva en las instancias de toma de
decision, particularmente en el Consejo Nacional de
Seguridad Publica.

Finalmente, vemos que una de las actividades a las que el
ONCSIJL dedica mucho esfuerzo es al lanzamiento de comunicados
y la organizacion de conferencias de prensa para la denuncia de
casos puntuales (ONSJL, 2011).

El ONSJLal centrar su eje en la difusion de informacion no pue-
de sobrepasar una discusion basada principalmente en la percep-
cion de inseguridad y marcada por los casos que este mismo me-
diatiza. Esto tiene como resultado que tenga una incidencia con-
creta muy reducida en las politicas de seguridad. Al actuar como
una red de organizaciones, el inico mecanismo de influencia es la
presion que puedan ejercer a las instituciones, pero dejan en ma-
nos de éstas ultimas la busqueda de soluciones concretas. Esto li-
mita fuertemente la construccion de gobernanza en la medida que
si bien hay una interlocucién horizontal entre gobierno y socie-
dad, no existe una colaboracion en el disefio de politicas publicas
que incluyan activamente al ciudadano.

Asimismo, al no generar indicadores se restringe la posibili-
dad de evaluar la actuacion de los funcionarios publicos y de con-
cebir protocolos que aseguren que reacciones adecuadas ante si-
tuaciones especificas. Sin estos dos elementos es dificil conocer si
las politicas publicas son efectivas y si las propuestas aportadas
por la sociedad civil en verdad estan dirigiéndose en la direccién
deseada. Esto es mas evidente cuando las propuestas no estan fun-
damentadas en un andlisis multidimensional de los fendmenos de
violenciay delincuencia, lo que nos lleva a preguntarnos si la prio-
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rizacion coadyuvard a la recuperacion de la seguridad real o si s6lo
se quedara en un debate de percepciones.

Reflexion final

Dado que los Observatorios Ciudadanos en seguridad son una fi-
gura naciente en el contexto mexicano, seria prematuro tratar de
sacar conclusiones sobre si han funcionado en la creacion de una
mejor cultura civica. Sin embargo, podemos anotar algunas
constataciones:

Esuna figura que necesita recursos estables y un grupo técnico
que dedique un tiempo considerable a la generacion de datos con-
forme a indicadores homolgados, esto a veces puede representar
un obstaculo silos Observatorios no se encuentran alojados en una
institucion académica. Un inconveniente de que este tipo de insti-
tuciones dirijan el funcionamiento de los Observatorios es que al
ser su prioridad la investigacion, a veces no se pueden adecuar a
los tiempos de implementacion de una politica publica por lo que
no dan datos pertinentes a tiempo.

Unriesgo importante de que los Observatorios Ciudadanos De
Seguridad sean impulsados desde los &mbitos gubernamentales es
que pueden servir mas como una herramienta de legitimacion del
actuar de ciertas instituciones, por lo tanto los datos producidos
pueden tener sesgos ideoldgicos y servir como mecanismos de si-
mulacion. Este tipo de dinamica no podra generar una verdadera
cultura civica, ya que s6lo permaneceran los ciudadanos con inte-
reses partidistas y nuevamente las informacion generada sera difi-
cilmente confiable.

Es cierto que las instituciones policiales en México tal vez
sean las que tienen un mayor desprestigio, pues son vistas como
altamente corruptas y coludidas. La transparencia y rendicion de
cuentas que puede brindar la observacion ciudadana podria pro-
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mover que las corporaciones y ayuntamientos pudieran recobrar
paulatinamente la confianza y la legitimidad de la ciudadania.
Esto porque se podria sobrepasar el nivel de percepcion de insegu-
ridad hacia cifras concretas de cuales son los fenomenos de vio-
lenciay criminalidad mas importantes y poder implementar politi-
cas publicas focalizadas para resolverlos.

En suma, para que una herramienta altamente tecnificada
como un Observatorio Ciudadano cumpla sus objetivos, necesita
contar con el apoyo de otras organizaciones de la sociedad civil
para garantizar recursos materiales que le permitan sobrevivir y
una educacion civica que permita la inclusion de los ciudadanos
en la produccion de datos.
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Introduccion

La incorporacién de los ciudadanos, tanto en la coproduccion de

la seguridad como en la evaluacidn de los cuerpos policiales, es

una estrategia que ha sido aplicada por diferentes paises latinoa-

mericanos para transparentar y legitimar el ejercicio de estas insti-

tuciones. México enfrenta también este reto en sus tres Ordenes de

gobierno ya que existe una franca desconfianza de los ciudadanos

hacia el actuar de las corporaciones policiales y judiciales. Esto es
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resultado, por una parte, de la profunda corrupcion anidada en di-
chas instituciones que ha llegado hasta la colusion de algunos fun-
cionarios publicos con el crimen organizado. Por otra, de la baja
profesionalizacion de los policias y de los ministerios publicos
que muchas veces se presentan incapaces de siquiera garantizar
los derechos humanos de las victimas o de seguir los protocolos
oficiales para la investigacion de delitos y de la cadena de custo-
dia, entre otros.

La sociedad civil recientemente también ha participado en la
coproduccion de la seguridad y en la evaluacion de cuerpos poli-
ciales, retomando la experiencia de paises como Colombia, Brasil
y Chile. Estas acciones pueden significar esfuerzos sustentables y
duraderos, que se implanten en el seno de las comunidades, forta-
lezcan los vinculos sociales y reaviven los sentimientos de solida-
ridad y concrecion del bien comun. La ciudadanizacion de la poli-
tica de seguridad publica en México es un fenomeno en donde
concurren procesos de distinta naturaleza: sociales, politicos y
tendencias de la gestion publica desde la apertura democratica, al
recrudecimiento regional de la criminalidad trasnacional, hasta el
impulso de esquemas de gobernanza por agencias internacionales.

Una de las figuras que busca transparencia, rendicion de cuentas
y gobernanza de la seguridad publica, desde un enfoque técnico de
politicas publicas son los Observatorios Ciudadanos (0C). Estos
pueden estar compuestos tnicamente por ciudadanos o por acadé-
micos o por entidades gubernamentales o pueden ser mixtos. Dicha
figura busca aliar la participacion ciudadana con un ejercicio mas
eficiente de la seguridad publica, a través de la cooperacion en el di-
sefio y la evaluacion de las estrategias de seguridad. En México, los
OC también fueron impulsados con recursos del Estado, a partir del
Subsidio para la Seguridad de los Municipios y las Demarcaciones
del Distrito Federal (SUBSEMUN) y el Fondo de Aportaciones de
Seguridad Publica (FASP), desde el 2010.
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Este capitulo, tiene como objetivo trazar la historia de los
Observatorios Ciudadanos de Seguridad (OCS), impulsados como
politica publica federal. Asimismo, analizaremos su creacion e
implantacion desde una revision de casos significativos en algu-
nos municipios. Las reflexiones que aportamos derivan de dife-
rentes fuentes: documentales, datos de observacion participante
en los procesos y entrevistas con funcionarios publicos. En primer
lugar, haremos un panorama general del surgimiento de la politica
publica de prevencidn social de la violencia, de la cual forma parte
la figura de Observatorio Ciudadano de Seguridad, desarrollando
el contexto de surgimiento del SUBSEMUN y el Centro Nacional de
Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana. En segundo lu-
gar, trazaremos la evolucion de la politica federal hacia la inclu-
sion mas concreta de los ciudadanos en la coproduccion de la se-
guridad, a partir de la propuesta de un Catdlogo de Programas,
Proyectos y Acciones de Prevencion Social y Participacion Ciu-
dadana. En tercer lugar, daremos un panorama general de las enti-
dades y municipios en donde se crearon 1osOC, para posteriormen-
te pasar a los lugares en donde se consolidaron. En cuarto lugar,
analizaremos algunos casos para conocer como se instauraron en
la practica estos Observatorios y como funcionan.

Los ciudadanos y la seguridad publica

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su
articulo 21, mandata a los tres 6rdenes de gobierno la funcion de la
seguridad publica, desde diferentes frentes: prevencion, investiga-
cion, persecucion de delitos y la sancion de infracciones adminis-
trativas. Los cuerpos policiales deben coordinarse con los ministe-
rios publicos para que éstos ultimos puedan juzgar los delitos y los
primeros puedan concretar el cumplimiento de las sanciones co-
rrespondientes. El Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNSP)
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es el organismo que organiza las acciones de los tres 6rdenes de go-
bierno para generar cooperacion, coordinacion y objetivos comu-
nes. Asi este organo rector, del orden federal, es quien disefia el
marco general de la politica publica sobre el tema, acompaiia en su
implementacion dando directrices y supervisando las acciones y, fi-
nalmente, evalta los resultados de los programas. Todo esto con el
fin de que cada orden de gobierno se cifia a sus competencias y las
politicas publicas impulsadas desde el orden municipal y estatal
cumplan con lo dictado en las leyes y reglamentos.

En el 2009, se modifica la Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica para crear diferentes centros encargados de
fortalecer las corporaciones policiales municipales, dando linea-
mientos de politicas publicas para la adecuada utilizacion de los
subsidios y aportaciones federales en la materia. Asimismo, se in-
cluye al ciudadano como actor clave para sentar las bases de la se-
guridad y como observador del ejercicio de los cuerpos policiales.
Esta incorporacion del ciudadano en &mbitos que se consideraban
competencia exclusiva de funcionarios publicos especializados,
no fue impulsada desde los ambitos del gobierno sino desde la so-
ciedad civil. A continuacion, nos permitimos hacer un pequefio
paréntesis, para entender como se transformo la pirdmide de com-
petencias de la seguridad publica al comienzo del siglo XXI.

Meéxico cerrd el siglo XX con un importante incremento de la
inseguridad y con corporaciones policiales poco profesionales y
plagadas de vicios. Como se observa en la Grafica 1, los delitos
del fuero comun se incrementaron constantemente a partir del afio
2001. Dichos delitos son aquellos que afectan la integridad del in-
dividuo o de sus pertenencias sin implicar una asociacion delicti-
va que debilite las capacidades de Estado para mantener el pacto
social o alcanzar el bien comun. Estos son el robo a personas, a ca-
sas-habitacion o automoviles, las agresiones fisicas, sexuales, las
lesiones y los homicidios, entre otros.
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Grafica 1. Delitos del Fuero Comun en México
2000-2013

= Tasa de delitos por cada 100mil habitantes
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de
Seguridad Publica.

No solo esto, los crimenes del fuero federal conocidos como
de alto impacto (extorsion, y secuestro) también aumentaron de
forma importante lo que es sintoma de que los grupos del crimen
organizado multiplicaban sus actividades. El com{in denomina-
dor de estos crimenes es la violencia extrema, la diversificacion de
los objetivos a todos los sectores de la sociedad y a ello se afiaden
las malas practicas de los funcionarios publicos (incompetencia y
corrupcion).

Se muestra la falta de capacidades de las corporaciones poli-
ciales para cooperar entre 6rdenes de gobierno en la investigacion
y persecucion de los delitos. Pero esto no es lo inico, se evidencia
que muchas veces elementos de las corporaciones se encuentran
implicados en los hechos ilicitos. Por lo tanto, las Organizaciones
de la Sociedad Civil (OSC) aumentan la presion hacia el gobierno
para que abra espacios de participacion ciudadana, asi mismo, el
descontento social aumenta, obligando en el 2008 al presidente
entrante Felipe Calderon Hinojosa a cambiar el eje de su politica,
del empleo al de la seguridad publica. Se abre entonces la tribuna a
la sociedad civil en el marco del Acuerdo Nacional por la Seguri-
dad, la Justicia y la Legalidad (ANSJL), (véase capitulo de Blas-
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quez en este mismo volumen). El Congreso también se ve en la ne-
cesidad de legislar instrumentos que puedan transformar a las cor-
poraciones y garantizar su profesionalizacion.

En este contexto, se toman dos decisiones que van a transfigu-
rar a las corporaciones policiales. Primero, la creacion del Subsi-
dio de Seguridad Publica para Municipios y Demarcaciones del
Distrito Federal en 2007. Segundo, el 21 de agosto del 2008 se
convoca al Consejo Nacional de Seguridad Publica, de donde de-
rivan las modificaciones a la Ley General del Sistema Nacional de
Seguridad Publica, retomando las propuestas vertidas en el
ANSJL. Asi, se crean diferentes Centros Nacionales que dependen
del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pa-
blica que se encargaran de guiar a las corporaciones policiales ha-
cia una politica publica de seguridad mas profesional. Estos cen-
tros son: de Informacion, de Certificacion y Acreditacion, y el de
Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana (CNPDyPC). A
continuacion hablaremos de como funciona el SUBSEMUN y luego
de las competencias del CNPDyPC con el fin de entender como sur-
gieron los Observatorios Ciudadanos en tanto politica ptblica.

Origenes y objetivos del SUBSEMUN

En el 2007, por primera vez, la Camara de Diputados aprobo
crear un subsidio para la seguridad publica, inserto en el ramo
36, al que se le destinaron $3,589,400,000 pesos. El ejercicio se
hizo en el afio 2008 y se etiqueto en tres rubros: profesionaliza-
cion, equipamiento e infraestructura. Buscaba financiar de for-
ma correspondiente, mejoras salariales para los policias munici-
pales, renovar el armamento, vehiculos, uniformes y demas
equipo para una reaccion efectiva de los cuerpos policiales y, fi-
nalmente, la construccion o remodelacion de cuarteles o centros
de readaptacion (CEFP, 2008).
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Desde el 2008, el Sistema Nacional de Seguridad Publica fijo
como objetivo del SUBSEMUN la creacion de un nuevo modelo po-
licial que buscara que los municipios mas inseguros del pais, con-
taran con los recursos materiales y humanos para el analisis de in-
formacion, utilizacidn, interconexidén y compatibilidad de siste-
mas para alimentar a la Plataforma México; la evaluacion de la ac-
tuacion de los elementos de las corporaciones —instrumentando
controles mas rigurosos como pruebas de poligrafo, analisis pe-
riodicos de sangre para detectar sustancias ilicitas—; la implemen-
tacion de la carrera policial que capacitara a los policias y estable-
ciera mecanismos de desarrollo profesional en las corporaciones;
y la estandarizacion de procedimientos en todos los niveles de la
cadena de mando desde la intervencion en caso de delito, la gene-
racion de informes hasta la regulacion del tipo de armamento ad-
quirido por las corporaciones (SEGOB, 2012).

En el 2008, también se fijaron requisitos para la eligibilidad de
los municipios que correspondian a la relacion de nimero de habi-
tantes e incidencia delictiva. Para el 2009, se vuelve mas rigurosa
esta seleccion al crearse una formula que tomaba en cuenta los si-
guientes criterios: poblaciéon mayor a los 50 mil habitantes, inci-
dencia delictivay posiciones geograficas estratégicas (zonas fron-
terizas, destinos turisticos y areas conurbadas, a las que se le asig-
né una bolsa especial de $376,200,000.00 pesos). Ademas se prio-
rizaban los municipios que el afio anterior se hubieran beneficiado
del subsidio para darle continuidad a las acciones. Estas variables
también fijaban los montos que recibiria cada municipio.

También en el 2009, como resultado del ANSJLy las reformas a
la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica se cred
el rubro de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana que
cubria el monto mas pequefio del subsidio con $2,650,000.00 pe-
sos en relacion del total que fue de $4,137,900,000.00 pesos.

183



Lipia BLASQUEZ, MEDARDO TAPIA Y SILKE DE LA PARRA

Estos recursos a partir del 2010 debian de ser concertados entre los
municipios y el CNPDyPC (Camara de Diputados, 2010).

La creacion de una politica de prevencion social
de la violencia y la delincuencia. La primera etapa
del CNPDyPC y la creacion de la figura

de Observatorio Ciudadano de Seguridad

En 2010, se conforma el Centro Nacional de Prevencion del Delito
y Participacion Ciudadana e inicia labores. Sus atribuciones se cen-
tran en desarrollar lineamientos, programas y politicas publicas en
prevencion social de la violencia, incluyendo a la ciudadania y
coordinando a las instituciones gubernamentales y organizaciones
privadas y de la sociedad civil. La primera titular del CNPDYPC es la
doctora Laura Carrera Lugo, (que en una situacion excepcional
también ocupa en ese mismo periodo el cargo de titular de la Comi-
sion Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mu-
jeres) quien tiene un proyecto ambicioso, transformar el paradigma
tradicional reactivo y coercitivo de la seguridad publica, por aquel
de la seguridad ciudadana, priorizando los programas y proyectos
que fortalecieran la cohesion social, la prevencion de las violencias
y la implicacion activa de los ciudadanos.

Con este fin se publican en el Diario Oficial de la Federacion el
26 de enero de 2011, los Lineamientos de la politica de Preven-
cion Social de la Violencia y la Delincuencia con Participacion
Ciudadana, en donde la politica nacional, se alinea a la estrategia
de Ciudades Seguras de las Naciones Unidas, por lo tanto se esta-
blece que los proyectos y programas deben detonar procesos in-
cluyentes, en donde expertos (académicos, funcionarios publicos,
legisladores, consultores, OSC entre otros) debian asesorar a los
municipios y proponer estrategias de involucramiento de los ciu-
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dadanos en la coproduccion de la seguridad y en la toma de deci-
siones corresponsables.

Para lograr esto se trabaja en dos vias. La primera el cabildeo
en la Camara de Diputados de un incremento del monto destinado
a prevencion del SUBSEMUN. Esto se concreta con la asignacion
del 430 millones de pesos que correspondian al 10% del monto to-
tal asignado ese afio a todo el subsidio, es decir $4,303,300,000.00
pesos. Estos recursos estaban etiquetados para “el desarrollo y
aplicacion de politicas publicas en materia de prevencion social
del delito con participacion ciudadana” (DOF, 2011: 01,28).

Enseguida, se elabora un Catalogo de programas, proyectos y
acciones para la prevencion social del delito con participacion
ciudadana. Se compone de 16 acciones que se dividen en cuatro
campos: 1. Generacion de capacidades basicas para los funciona-
rios publicos municipales. 2.El fortalecimiento de la participacion
ciudadana en la coproduccion de seguridad. 3.Desarrollo institu-
cional con participacion ciudadana en la implementacion de pro-
gramas de prevencion social de la violencia, cultura para la paz,
derechos humanos y cohesion social, y finalmente, 4. La evalua-
cion y seguimiento de los programas, a través de la figura de
Observatorio Ciudadano.

Como se observa, se buscaba cubrir los tres momentos del ci-
clo de las politicas publicas: disefio, implementacion y evalua-
cion. El eje era generar el expertise en los funcionarios municipa-
les, pues era el municipio el encargado de ejecutar los proyectos y
programas. El CNPDyPC sélo podia acompaiar a través de un mar-
co metodoldgico multidisciplinario para posteriormente evaluar
los resultados de la politica federal. En este sentido el primer gru-
po de proyectos permitia a los municipios allegarse de especialis-
tas en seguridad ciudadana para realizar un diagnostico y un plan
de prevencion social de la violencia y la delincuencia que podian
ser complementados con investigaciones multidisciplinarias que
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abundaran en aspectos particulares de la realidad local. Asimis-
mo, se podian contratar capacitaciones para los funcionarios mu-
nicipales en los temas de prevencion social de la violencia, seguri-
dad ciudadana, perspectiva de género y todos aquellos relaciona-
dos con las atribuciones del CNPDyPC.

El segundo grupo financiaba la promocion de la participacion
ciudadana con el fortalecimiento de los Consejos de Participacion
Ciudadana, las redes ciudadanas y las marchas exploratorias para
la prevencion situacional. Asimismo, se podian implementar pro-
gramas focalizados por grupo etario (jovenes y mujeres) y se po-
dian generar modelos de mediacion y programas de atencion a los
diferentes tipos de violencias.

Los Observatorios ciudadanos de seguridad
en los municipios subsemun desde la optica
del disefio federal

La figura de Observatorio Ciudadano se pens6 como una pieza
clave en la incorporacion de los ciudadanos y expertos en la eva-
luacion del impacto de las politicas publicas de seguridad para
ajustar y orientar los proyectos y programas. Es por esta razon que
durante el 2011 se priorizd durante las concertaciones con el
CNPDy PC que los municipios seleccionaran la creacion de Obser-
vatorios Ciudadanos De Seguridad.

La idea era que los municipios crearan un Observatorio, pen-
sado como un espacio “intersectorial e interdisciplinario” que re-
copila, sistematiza y analiza continuamente los datos pertinentes
sobre un tema particular para contribuir a la toma de decisiones in-
formadas para el disefio, implementacion, monitoreo y evaluacion
de las politicas publicas con el fin de que respondan integralmente
a las problematicas y necesidades de los diferentes sectores de la
poblacion (CISALVA, 2008: 10).
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Sin embargo, el reto que enfrentaron tanto los funcionarios del
CNPDy PC y de los municipios era como implementar esta figura
altamente especializada y de reciente génesis. Los antecedentes
de los Observatorios de Seguridad eran de dos tipos: en primer lu-
gar, aquellos alojados en los Institutos Municipales de Planea-
cion, financiados por la Secretaria de Desarrollo Social que tenian
por objetivo medir los indicadores del programa Habitat de las
Naciones Unidas, de desarrollo urbano sostenible, en base a las
metas de la Agenda 21.

El esquema de estos Observatorios era mixto: gubernamental
y de la sociedad civil. En segundo lugar, existian los Observato-
rios de diferentes tematicas apoyados por OSC o por otras institu-
ciones como la Funcién Publica o el Instituto Nacional de las Mu-
jeres. El problema de este disefio de Observatorios es que no todos
median indicadores y en el caso de que los midieran, éstos eran
muy variados entre un Observatorio y otro aun cuando abordaran
el mismo tema, por lo tanto, homologar un analisis valido que con-
tribuyera a la construccion de una politica publica federal era im-
posible, sus contribuciones se quedaban en el ambito local.

En consecuencia, en primer lugar, debia consensuarse un mo-
delo de Observatorio que garantizara que la informacion recopila-
da y analizada fuera la pertinente para tener indicadores sobre los
diferentes tipos de inseguridad y violencia, asi como sus causas.
Asimismo, los diversos Observatorios debian producir datos con-
trastables que retroalimentaran a su vez a los 6rdenes municipal y
federal, para disefiar nuevas politicas publicas o ajustar las ya
existentes. Sin embargo, no habia consensos entre los especialis-
tas de la sociedad civil. De los modelos revisados el mas concreto
y ya probado era aquel utilizado por el programa Hébitat de las
Naciones Unidas. Sin embargo, como lo mencionamos, este mo-
delo fue pensado para medir 48 indicadores de desarrollo urbano
sostenible que describen aspectos socioecondmicos, de vivienda,
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ambientales, de gestion local, de servicios, de transportes y otras
generalidades. Para complementarlo y orientarlo hacia la seguri-
dad ciudadana, la Universidad del Caribe hizo una propuesta que
sumaba dichos indicadores con aquellos de los siguientes Obser-
vatorios: violencia social y de género; defensa y promocion de los
derechos humanos de los migrantes o politica social y derechos
humanos; y, convivencia y seguridad ciudadana (DOF, 15 de fe-
brero de 2012). Esto daba un gran total de 103 indicadores que
abarcaban, en teoria, los temas prioritarios para el CNPDyPC, pero
no habian sido concebidos para analizar propiamente los diferen-
tes aspectos de la seguridad.

Al ser un gran nimero de indicadores que cubrian vastos te-
mas, implicaba que se tenian que sistematizar datos del INEGI, de
las dependencias estatales y municipales, finalmente, algunos da-
tos sélo podian obtenerse con el levantamiento de encuestas, so-
bre todo en temas de percepcion (inseguridad, alcoholismo, géne-
ro, trabajo policial, capital asociativo, etc.). Este esquema resulto
en muchos casos ser de una complejidad importante, incompatible
con las capacidades institucionales y de capital asociativo de los
municipios. Ademas en los casos que el sector académico o de es-
pecialistas se involucraba en la creacidon de los OCSP se cuestiona-
ba en gran niumero de indicadores que dispersaba el objetivo de
medir los niveles de violencia e inseguridad.

Si bien sabemos que la inseguridad estd intimamente relacio-
nada con los procesos de exclusion social en espacios urbanos,
este modelo era percibido por los funcionarios municipales como
una empresa de muy alta dificultad y con importantes requeri-
mientos tanto en recursos tecnoldgicos y humanos capacitados. El
SUBSEMUN no financiaba salarios ni equipo de coémputo por lo
que forzosamente el municipio tenia que vincularse con consulto-
res, académicos y OSC que pudieran disefiar y poner en marcha el
Observatorio. Esto tenia un objetivo claro, que el municipio no
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monopolizara la generacion de la informacion o en el peor de los
casos que se utilizaran los recursos del SUBSEMUN para paliar ca-
rencias en otros sectores de su administracion. Empero, rapida-
mente fue evidente para los funcionarios del CNPDyPC que los mu-
nicipios serian incapaces de implementar el proyecto si no adqui-
rian al menos el equipo de computo y los programas. En el Catalo-
go no habia una restriccion expresa en la adquisicion de equipo,
por lo que se decidi6 informalmente permitir a los municipios la
compra de estos bienes. Posteriormente, en el Catdlogo de Pro-
yectos de Prevencion Social del Delito con Participacion Ciuda-
dana 2012 se incluy6 un Catalogo de Bienes en el que se daban las
especificaciones del equipo que podia adquirirse para este proyec-
to (DOF, 15 de febrero de 2012).

Creando un OCSP desde el municipio: obstaculos
y conflictos

En el 2011, se logré concertar que 73 municipios crearan su
Observatorio Ciudadano de Seguridad, sin embargo, s6lo 44 mu-
nicipios generaron resultados que probaban que se habia disefiado
esta figura de monitoreo con ayuda de especialistas y que estaba
poniéndose a punto para funcionar o que ya estaba funcionando.
Los municipios que mostraron mas avances fueron de Guanajua-
to, Leoén; de San Luis Potosi, la capital y Rio Verde; de Sonora,
Nogales. Unicamente estos cuatro municipios comprobaron que
se habia integrado un equipo multidisciplinario dedicado a la re-
copilacion y analisis de fuentes oficiales, levantamiento de en-
cuestas sobre seguridad ciudadana y ubicacion territorial del dife-
rente grado de seguridad de las colonias y barrios (Fuente: entre-
vista con funcionario del SESNSP, asignado al seguimiento de pro-
yectos SUBSEMUN).

Durante 2012, un total de 69 municipios concertaron la crea-
cion, fortalecimiento o continuidad de un Observatorio Ciudada-
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no de Seguridad. Solamente 39 concretaron las acciones antes
mencionadas. Encontramos que los municipios de Leén, San Luis
Potosiy Nogales son los que probaron fehacientemente la genera-
cion de datos pertinentes. Estos municipios se encuentran en fase
de continuidad y son los tnicos que han mantenido el levanta-
miento de encuestas, el analisis de la informacion y su georrefe-
renciacion (Fuente:/bidem).

A partir de una revision de los sitios web de los municipios que
han entregado documentacion fehaciente de su funcionamiento po-
demos caracterizar la accesibilidad, actualizacion y calidad de la in-
formacion de la siguiente forma. En cuanto al mejor acceso a la in-
formacion es San Luis Potosi, pues su sitio es muy amigable y la in-
formacion se puede consultar facilmente (http://observatoriomuni-
cipalslp.com/nosotros.php). El municipio de Leon se destacod por
andlisis complejos de informacion y la generacion de mapas deta-
llados, ademas de ser accesible la informacion. Por ejemplo, se pue-
den localizar en capas superpuestas los datos de servicios publicos
como guarderias, rutas de transporte publico y cruzarlo con el nu-
mero de jefas familia para conocer los trayectos que ellas tienen que
recorrer y los riesgos que pueden correr para acceder a estos servi-
cios (http://www.ocl-sigu.org.mx/geo). En el caso de Nogales, el
Observatorio ya existia en la modalidad financiada por SEDESOL
para medir los indicadores del programa ONU-Hébitat y con el fi-
nanciamiento de SUBSEMUN incluyeron los demas. Sin embargo,
sus datos no estan actualizados en la pagina web y los mapas son de
dificil comprension aunque el CNPDy PC recibe datos actualizados
que proponen reorientaciones de la politica publica
(http://www.oulnogales.org/indicadores.htm). A esta corta lista de
casos exitosos se afiade el municipio de Puebla que si bien existia
desde 2011, no se concret6 su funcionamiento regular hasta 2012.
Los datos del Observatorio de Ledn son muy completos pero llegan
hasta el 2012 porque el Observatorio se independiz6 del municipio

190



MIRADAS ENCONTRADAS EN TORNO A LOS OBSERVATORIOS...

y yano recibi6 financiamiento del SUBSEMUN. Ast, lo que observa-
mos es que el sitio web continta con financiamiento ciudadano
como vitrina de denuncias pero los datos no son actualizados.

El SUBSEMUN se otorga a un aproximado de 220 municipios,
como vemos en 2011 una tercera parte suscribieron el rubro de
creacion de Observatorio Ciudadano y s6lo un poco mas de la mi-
tad de esta porcion mantuvieron el recurso en dicho rubro. De és-
tos cuatro entregaron resultados satisfactorios. En el 2012, dismi-
nuyeron a 69 los municipios que decidieron crear o fortalecer un
Observatorio Ciudadano, unicamente 39 mantuvieron el recurso
en este rubro y al final s6lo cuatro se fortalecieron o consolidaron,
en particular el municipio de Puebla concretd su Observatorio.

Uno de los primeros obstaculos para la creacion y el uso del
Observatorio Ciudadano es la gran cantidad de indicadores que
establecieron las reglas de operacion. Como se sefhald anterior-
mente, se asumieron los 103 indicadores que propuso Naciones
Unidas Habitat, el Centro de Investigaciones y Desarrollo en Pre-
vencion de Violencia y Promocion de la Convivencia Social de la
Universidad del Valle de Cali en Colombia (CISALVA); el progra-
ma ONU-Habitat; el contenido en la Ley de Acceso de las Mujeres
a una Vida Libre de Violencia, el Programa de Ciudades mas Se-
guras, entre otras instituciones. El CISALVA fue designado por el
Instituto Karolinska de Estocolmo como centro certificador de co-
munidades seguras para América Latina y el Caribe. En México se
asumi6 la metodologia desarrollada por La Universidad del Cari-
be, a través del Observatorio Urbano Local de Cancun y del
Observatorio de Violencia Social y de Género; en alianza con Bu-
fete de Estudios Interdisciplinarios, A. C. El problema con esta
metodologia es que propone algunos indicadores que no son perti-
nentes para el manejo del ciudadano.

EIDOF del 31 de enero de 2011 marcaba claramente el requisi-
to de implementar este modelo y los indicadores no podian ser
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modificados. Bajo la premisa de que habia que hacer seguimiento
a las condiciones sociales y ambientales que “generaban” la vio-
lencia, se proponia, por ejemplo, revisar la estructura de edades de
la poblacion del municipio en cuestion, junto con el ntimero de bi-
bliotecas construidas en el municipio. En el caso del primer con-
junto de indicadores la dinamica poblacional sélo puede conocer-
se cada diez afios a través del Censo Nacional o en el mejor de los
casos cada cinco, si existe un censo quinquenal. Por lo que si bien
se podia calcular este indicador, no mostraba la realidad de la pira-
mide de edades en el momento. Ademas, el calculo de este conjun-
to de indicadores no era relevante si no se relacionaba con los deli-
tos y las conductas violentas.

En cuanto al numero de bibliotecas construidas en un munici-
pio, quizas esta cifra sea pertinente para un analisis global de bie-
nestar desde el enfoque de las Naciones Unidas. Sin embargo, en
el tema de la prevencion de la violencia, se nota muy alejada la re-
lacion entre la existencia de bibliotecas y la disminucién de los in-
dices de violencia. Esta falta de claridad sobre la razéon de incluir
todos estos indicadores sin hacer una seleccion que pudiera esta-
blecer relaciones claras entre los detonadores de violencia com-
plejizo la concepcion y puesta en marcha de los OCSP, pues preva-
leci6 la premisa de multi-causalidad sobre la de pertinencia.

Un ejemplo de implementacion de OCSP: Cuautla

En Cuautla se propuso que los indicadores sefialados en las Reglas
de Operacion se agruparan en tres categorias: Generacion, Mani-
festacion y Atencion de la Violencia. Esto se hizo para tratar de en-
contrar relaciones mas directas entre los indicadores y los factores
que detonaban las conductas violentas, las que eran sintoma de que
existia violencia y los elementos que fortalecieran el tejido y la
cohesion social.
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Por ejemplo, en la primera categoria se consultaria periodica-
mente la poblacion del municipio por grupo de edad y sexo, el por-
centaje de hogares con jefes de familia, los servicios y enseres ba-
sicos por vivienda, el porcentaje de migracion, las matriculas por
edad y nivel de escolaridad, los niveles de empleo y desempleo, y
los niveles de mortalidad por alcoholismo, entre otros.

Para manifestacion de la violencia se revisarian tasas de suici-
dio, violencia familiar, violencia sexual, violencia contra las mu-
jeres, violencia contra adultos mayores, delitos del fuero comtn,
llamadas de emergencia a la policia y violencia infantil.

Finalmente, para atencidn a la violencia se revisarian periddi-
camente por los ciudadanos organizados en comités vecinales y
escolares el numero de reuniones para seguimiento y evaluacion
de los indicadores de generacion y manifestacion de la violencia,
asi como las decisiones tomadas; también el nimero de denuncias
presentadas por ciudadanos por los delitos que sufrieron; los por-
centajes de sentencias sobre las denuncias de los diversos delitos.

El 0Cspse disefio y algunos funcionarios municipales se capa-
citaron para alimentar las bases de datos, ya que se decidié que
fuera un Observatorio Gubernamental, herramienta que generaba
informacién que podia ser consultada por la ciudadania. Se pro-
gramo¢ alojarlo en la Secretaria de Seguridad Publica del munici-
pio. Sin embargo, un conflicto entre el area de prevencion del deli-
to y participacion ciudadana con los altos mandos de la corpora-
cion generd que no se consiguieran los recursos para obtener una
conexion internet para poder hacer las busquedas necesarias de in-
formacion y la publicacion de los analisis en un sitio web, que ya
habia sido disefiado.

Otro aspecto que se evidencid durante el disefio es que el
involucramiento de los ciudadanos tiene también obstaculos
de organizacidn, capacitacion y resguardo de la informacion,
asi como riesgos a la integridad fisica de las personas que par-
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ticipan en estos ejercicios. En Cuautla, el empefio de la Direc-
cion de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana lle-
vo aconvocar adiversas organizaciones vecinales a su partici-
pacioén. Sin embargo, existieron muchos problemas para hacer
efectiva una participacion organizada y solidaria, en particu-
lar por los altos niveles de crimenes de alto impacto dentro de
los que destaca la extorsion como primer lugar nacional. Esto
desanima a la ciudadania a participar en este tipo de ejercicios
por miedo de recibir amenazas.

Conclusiones

Los Observatorios ciudadanos al ser formas organizativas que
buscan analizar informacion para comprender un fenomeno so-
cial, que se estructura en un problema publico, busca también ha-
cer propuestas de ajustes de la politica publica. Podemos decir que
hay dos formas en las que los actores clave que lo componen parti-
cipen de estas propuestas: la denuncia o una propuesta técnica y
fundamentada en datos duros que ataque las causas de algun feno-
meno, en nuestro caso de estudio la violencia.

Estaultima opcidn es la que se disend desde la politica publica
federal como modelo de Observatorio Ciudadano de Seguridad
Publica; bajo el esquema mixto que incorporara tanto a actores
ciudadanos como gubernamentales en la coproduccion de datos
que se concretaran en alternativas de politica publica municipal.
Junto con los otros 16 componentes del Catdalogo de Proyectos y
programas de prevencion social de la violencia con participacion
ciudadana buscaba construir capacidades institucionales y siner-
gias con el capital asociativo municipal que incidieran en el cam-
bio social.

Varios obstaculos se presentaron en la implementacion de los
OCSP que ocasionaron que esta figura esté en declive actualmente
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como elemento de la politica federal de prevencion social de la
violencia.

En primer lugar, en el momento de su disefio no habia una ba-
teria homologada de indicadores que permitiera analizar datos
pertinentes para la seguridad ciudadana, por lo tanto, se hizo una
compilacion de diferentes grupos de indicadores de multiples
Observatorios con igual diversidad de temas. Esto sumo un total
de 103 indicadores que alimentar y analizar, situaciéon que com-
plejizaba su puesta en marcha en los municipios con recursos ma-
teriales y humanos escasos.

En segundo lugar, pocos eran los funcionarios publicos que te-
nian la sensibilidad y la formacion para acercarse a la ciudadania
y la academia para constituir un Observatorio: desde su disefio, la
capacitacion de sus miembros, la gestion de recursos adicionales
indispensables para su puesta en marcha y el acompafiamiento
para garantizar su continuidad.

Entercer lugar, si bien el Catdlogo era un elemento vinculante,
pues etiquetaba los recursos en proyectos definidos, no contem-
plaba que se necesitaba un intenso cabildeo al interior de las Se-
cretarias de Seguridad Publica Municipales con objeto de que
aceptaran abrir sus puertas a los ciudadanos para conocer la situa-
cion de seguridad del municipio y generar un compromiso para
hacer modificaciones en su practica. Desde el otro punto de vista,
los ciudadanos debian de construir una relacion de confianza con
los funcionarios publicos y comprender los riesgos y desafios de
su labor en seguridad. Muchos de los municipios que en un primer
momento habian suscrito la creacion de Observatorios, no la con-
cretaron, por conflictos entre diferentes areas del municipio que
debian participar ya sea en recursos o informacion. Asi era dificil
encontrar un lugar donde alojar el Observatorio, encontrar los re-
cursos para financiar una conexion de internet o que las diferentes
oficinas cooperaran con datos sistematicos.
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En cuarto lugar, algunos Observatorios que lograron sortear
estas etapas y que hicieron con éxito el analisis de datos y su geo-
rreferenciacion, se enfrentaron al dilema de criticar publicamente
0 cooperar con el municipio en la construccion de una propuesta
de politica publica. A su vez, los funcionarios publicos tenian que
hacer un esfuerzo de apertura a la critica y al escrutinio publico
para construir una politica publica mas profesional. No era facil
conciliar las posiciones encontradas por lo que algunos munici-
pios decidieron no volver a asignar recursos a los OCSP con el fin
de evitar las criticas. En el caso de Le6n, el municipio encontro fi-
nanciamiento de los ciudadanos pero s6lo para continuar su labor
de denuncia y el analisis de datos se detuvo, rompiendo con el
principal objetivo del OCSP.

En otros casos en donde los Observatorios fueron puestos en
marcha en conjunto con las universidades, los investigadores se de-
dicaron a producir datos de su propio interés pero tal vez poco perti-
nentes para la construccion de alternativas de politica publica.

Un aspecto importante que se debe subrayar, es que la figura
de Observatorio Ciudadano de Seguridad Publica, al ser un esque-
ma mixto, busca acercar al gobierno municipal con la academia y
la ciudadania de forma tal que las politicas publicas sean replan-
teadas con datos rigurosos y fidedignos que den elementos a los
tomadores de decision. Los actores clave tienen que tener un nivel
educativo elevado para realizar todas las tareas que implica nutrir
un OCSP, ademas de que deben tener habilidades deliberativas y de
negociacion para concretar consensos en las nuevas propuestas de
politicas publicas, ya que en caso contrario, como lo hemos visto,
los conflictos pueden llevar a que los municipios abandonen el fi-
nanciamiento de esta herramienta o se pierda la continuidad con
una reestructuracion constante.

Los aspectos técnicos y politicos van de la mano en la figura
del Observatorio, su funcién de generador de conocimiento a ve-
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ces puede volverse muy abstracta y con resultados poco visibles a
corto plazo. Es por esto que muchas veces, desde la 16gica munici-
pal, implica una enorme inversion de recursos materiales y huma-
nos que puede significar, a su vez, importantes costos politicos.
Empero, algunos municipios que cuentan con las capacidades ins-
titucionales, se han dado cuenta de la poderosa herramienta que
representa el OCSP en la deteccion y la visualizacion de procesos
que influencian el rumbo de los problemas publicos, dandoles ele-
mentos para poder robustecer y orientar su politica hacia la solu-
cion de las causas de la violencia.
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,Quién vigila a los que vigilan?

Una mirada a los Observatorios
de Medios en México, y sus recursos
para la incidencia politica
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ONIEL FRANCISCO DIAZ JIMENEZ®

Introduccion

Ennuestro pais, la participacion de la sociedad civil organizada en
la toma de decisiones y el debate publico, ha cobrado especial im-
portancia en las ultimas tres décadas como resultado del entendi-
miento de que el avance de la sociedad esta basado en un gobierno
horizontal, que involucra activamente a los ciudadanos en el pro-
ceso de toma de decisiones y en la cooperacion entre actores so-
ciales. La participacion ciudadana ha tomado diversas formas y
los Observatorios Ciudadanos son el tltimo escalon evolutivo de
la participacion, tal como sefialan Natal y Diaz en el capitulo intro-
ductorio de esta obra.

1 Profesorade la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Auto-
noma del Estado de México.

2 Profesor-investigador del Departamento de Procesos Sociales, Universidad Au-
tonoma Metropolitana- Unidad Lerma.
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En este tenor, el objetivo del presente trabajo es aportar algu-
nos elementos a la discusion en torno a los recursos de los que dis-
pone la sociedad civil organizada para incidir en las politicas de
telecomunicaciones y radiodifusion en México a partir de la con-
formacion de Observatorios de Medios. Entendidos como instan-
cias de supervision medidtica que vigilan y controlan la actividad
de los medios (Herrera, 2006); o bien como organizaciones socia-
les cuyo propésito fundamental es ejercer, a través del analisis ri-
guroso y responsable, la observacion permanente de la informa-
cion proporcionada por los medios de comunicacion (en algunos
casos frente a un tema particular) en determinado periodo de tiem-
po (Villa, 2010).

La importancia de mirar esta forma de participacion radica en
el hecho de que ha logrado conjuntar la participacion de académi-
cos y miembros de organizaciones sociales en diversos procesos
relacionados con la busqueda por la democratizacion de los me-
dios. La creacion de Observatorios de Medios se funda sobre pila-
res basicos como la libertad de expresion y el derecho a la infor-
macién. Estos buscan:

[...] acercarse al “firmamento de la informacién” para
identificar, sistematizar y analizar la manera como los
medios se acercan a la realidad, la cubren y representan, los
modelos y estrategias que emplean como herramientas
claves en la construccion de agendas y el papel que juegan
los periodistas como “artesanos” de este proceso” (Téllez,
2003, citado en Erazo, 2006).

En este sentido, en el trabajo se presentan en primer lugar, a
partir de la teoria de la movilizacion de recursos, algunos elemen-
tos tedricos que guian la observacion de los recursos de los que
puede disponer la sociedad civil organizada al momento de parti-
cipar en la toma de decisiones. En segundo lugar, se presentan al-
gunos elementos descriptivos que permiten caracterizar la opera-
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cion de los Observatorios de Medios en México. En tercer lugar,
se discute su incidencia en la toma de decisiones y la legitimidad
de que gozan, a partir del uso de recursos disponibles. Por tltimo
se presentan algunas consideraciones finales.

Una mirada desde la teoria de la movilizacion
de recursos

Un proceso de toma de decisiones puede ser entendido como un
proceso de negociacién e intercambios entre actores politicos.’
Cuando éste es generado en un escenario democratico, como en
términos formales ocurre en México, existe una variedad de acto-
res politicos que participan, entre los que se encuentran los orga-
nismos oficiales del Estado y los politicos profesionales (presi-
dentes, lideres de los partidos, legisladores, jueces, gobernadores,
burocratas), asi como grupos empresariales, sindicatos, medios de
comunicacion, y otros miembros de la sociedad civil que interac-
tuan en diferentes ambitos, formales o informales, y mas o menos
transparentes (Spiller, Stein y Tommasi, 2008).

De acuerdo con Spiller, Stein y Tommasi (2008:14), los pro-
cesos de toma de decisiones son complejos y su entendimiento
requiere de la observacion tanto de las caracteristicas institucio-
nales como del comportamiento de los actores que participan, y
de la comprension de que éstos dependen de sus preferencias, in-
centivos, las restricciones que enfrentan, sus expectativas del
comportamiento de otros actores y del funcionamiento de las
instituciones politicas, las normas que determinan las funciones
de cada uno de los actores,y las reglas de enfrentamiento entre
ellos. En este sentido, sin dejar de considerar que a todo proceso
de negociacion anteceden tanto el funcionamiento de las institu-

3 Spiller, Stein y Tommasi (2008) se refieren a los procesos de formulacion de po-
liticas publicas como procesos de toma de decisiones.
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ciones vigentes como las reglas institucionales basica y la histo-
ria —toda vez que éstas tienen un caracter configuracional del
proceso al determinar algunas competencias formales de los ac-
tores—, uno de los elementos centrales de la participacion de los
distintos actores politicos en la toma de decisiones son los recur-
sos de que disponen para participar, y sobre el particular, la teo-
ria de la movilizacion de recursos puede guiar la observacion
acerca de las condiciones al interior de una organizacion que per-
miten obtener determinados resultados.*

Lamovilizacion puede entenderse como el proceso por el cual
un grupo de control asegura los recursos necesarios para la accion
colectiva; sin embargo, hay poco acuerdo acerca de cuéles son los
recursos mas importantes. Varios analistas han ofrecido esquemas
de clasificacion basados en la utilidad de los recursos, en particu-
lar en el control de las acciones de los objetivos. Pese a ello, el pro-
blema con los sistemas basados en los usos es que la mayoria de
los recursos tienen en realidad usos multiples, por lo que cualquier
esquema que ignora las caracteristicas intrinsecas de los recursos
es de valor limitado. Ante esta situacion, Freeman (1979 citado en
Jenkins, 1983) ofrecio un plan mas 1til, distinguiendo los activos
tangibles como el dinero, las instalaciones y los medios de comu-
nicacion, de los intangibles o “humanos”, los activos que constitu-
yen la base fundamental para el movimiento.

Asimismo, tradicionalmente se asumia que los recursos para la
movilizacion provenian de los beneficiarios de la accion colecti-
va, por lo que el énfasis que McCarthy y Zald (1973, 1977) ponen
en la importancia de recibir contribuciones de afuera y la coopta-

4 De acuerdo con Tavera, (2000), la teoria de movilizacion de recursos resulta de
gran utilidad para entender cémo surge y se desarrolla la accion colectiva. Esta
ha introducido una serie de conceptos que permiten analizar la estructura interna
de los movimientos y organizaciones sociales; y que abrid un espacio tedrico im-
portante para el analisis de los procesos a través de los cuales los movimientos
sociales se producen a si mismos.
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cion de los recursos institucionales de los movimientos sociales
contemporaneos resultd ser reveladora. En su trabajo consideran
la cooptacion de recursos institucionales de las fundaciones priva-
das, de las instituciones de asistencia social, los medios de comu-
nicacion, universidades, agencias gubernamentales, e incluso las
corporaciones de negocios por parte de los movimientos sociales.

Entre las aportaciones hechas a la teoria de movilizacion de re-
cursos por parte de Tilly (1978, en Jenkins, 1983) se enuncia que
el potencial de movilizacion de un grupo depende en gran medida
del grado de organizacion del mismo y que grupos que comparten
una fuerte identidad distintiva y densas redes interpersonales ex-
clusivas para los miembros del grupo permiten una mejor organi-
zacion. Oberschall (1973 en Jenkins, 1983) por su parte, afirma
que los grupos solidarios ya existentes representan la forma mas
eficiente de reclutamiento; del mismo modo, la contratacion indi-
vidual requiere una mayor inversion de recursos y es mucho mas
lenta que el reclutamiento de bloque (Snow, Zurcher y
Ekland-Olson, 1980; Jenkins, 1983). Por el contrario, los grupos
con identidades débiles, con pocas redes al interior, y fuertes lazos
con el exterior son menos propensos a movilizarse. Asimismo, los
organizadores que se basan en los simbolos culturales de la pobla-
cion objetivo son mas exitosos que aquellos con énfasis en ideolo-
gias abstractas.

En ultimas fechas la teoria de movilizacion de recursos ha lo-
grado incluir las observaciones hechas acerca de las identidades
de los actores, considerando que cada actor social entiende o
construye sus intereses desde opticas diferentes y que la partici-
pacion de simpatizantes y miembros en una organizacion depen-
de de las caracteristicas de cada organizacion en particular. A
partir de la revision en torno al desarrollo de la teoria de movili-
zacion de recursos puede afirmarse que existen diversos recur-
sos utiles para alcanzar objetivos determinados. Las fuentes de
recursos materiales como dinero, equipo y personal pueden cla-
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sificarse en internas (recursos propios generados por las contri-
buciones voluntarias de los miembros) y externas (recursos pro-
venientes de redes sociales solidarias, del gobierno, de fundacio-
nes nacionales o extranjeras). El origen de los recursos y la capa-
cidad de las organizaciones del movimiento social para obtener
recursos frescos cuando mas se necesitan, dependen de las tecno-
logias a su alcance y tienen efecto sobre los origenes, la trayecto-
ria'y los objetivos de las mismas. Algunos de los medios de que
se puede servir la accion colectiva son:

a.  Recursos sociales o capital social del movimiento.Incluye la
formacion y experiencia educativa, politica, juridica, cienti-
fica, técnicay de gestoria de los miembros, lideres, asesores,
activistas y simpatizantes de las organizaciones del movi-
miento social que redundan en mas o menos capacidad de
vinculacion y negociacion de las organizaciones.

b.  Recursos politico-juridicos. Estan integrados por los dere-
chos amparados por la Constitucion y legislacion secunda-
ria, y también por la posibilidad de apoyarse en los poderes
Judicial o Legislativo contra resoluciones del Ejecutivo, por
ejemplo.

Cc.  Recursos comunicativos.Comprenden el grado de acceso a
medios y tecnologias de comunicacion (volantes, pintas,
bardas, brigadas informativas, periddicos, radio, television,
internet, Facebook, Twitter).

d.  Repertorios de contencion.Conjunto de medios conocidos y
empleados para hacer demandas de diferente tipo a diferen-
tes personas y grupos (Tilly, 1986).

€.  Recursosorganizativos.Formas en las que la gente se organi-
za para hacer diagnoésticos, prescripciones para la accion y
prondsticos; para deliberar y actuar. Diferentes recursos or-
ganizativos inciden sobre la solidaridad, el compromiso, el
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espiritu de lucha y las probabilidades de éxito de las organi-
zaciones.

f.  Recursos culturales y disponibilidad de vocabularios para
expresar motivos.El arsenal de ideas y simbolos que pueden
ser usados para comprender y representar una situacion
dada (Cadena, 1999).

Si bien la perspectiva de movilizacion de recursos centra su
atencion en los elementos que al interior de los movimientos so-
ciales (o bien de las organizaciones de los movimientos sociales)
permiten ciertos resultados; sefiala la importancia de los medios
de comunicacion para informar a las élites y las masas de pobla-
cion sobre las acciones de un movimiento, y a las oportunidades
que permiten el desarrollo de la accion colectiva.Este listado indi-
ca solo algunos de los medios que facilitan la conquista de objeti-
vos por parte de los actores sociales. Tales elementos plantean un
lente tedrico que nos permite observar los recursos de los que po-
dria disponer la sociedad civil organizada, incluidos los Observa-
torios de Medios, al momento de participar en la toma de decisio-
nes; asi como las condiciones al interior de la misma que favore-
cen el desarrollo de la accion colectiva. En este sentido, a conti-
nuacion se describen algunos elementos generales en torno a los
Observatorios de Medios en México, con la finalidad de sefialar
las caracteristicas que los conforman y los recursos de que dispo-
nen para su actuacion.

Los Observatorios de Medios en México

En una democracia liberal, se espera que los medios de comunica-

cion masiva puedan llevar a cabo tres funciones esenciales:

1. Informaralaciudadaniay ala poblacion en general sobre los
asuntos publicos mas relevantes de forma contextualizada,
analitica e imparcial.
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2. Servir como arena abierta de debates sobre los temas de la vi-
da publica, de modo que se pueda reflejar en ella el mayor
numero de puntos de vista, y

3. Ser vigilantes a favor de la ciudadania y de una sociedad
abierta contra los abusos del poder, los actos de corrupcion y
los excesos en el uso de la autoridad (Guerrero, 2006) (véase
también, Norris, 2010).

La vigilancia del cumplimiento de dichas funciones ha sido la
razon del surgimiento de los Observatorios de Medios en México
y el resto del mundo.

Como en muchos otros paises latinoamericanos, los Observa-
torios de Medios en México surgen en un contexto caracterizado
por la alta concentracion mediatica, la colusion entre los empresa-
rios de los medios y el Estado, asi como por las constantes criticas
en torno a la responsabilidad social de los medios (véase Orozco
Gomez, 2002; Fox y Waisbord, 2002; Lugo-Ocando, Jairo, 2008).
Son también el resultado de una mayor concientizacion por parte
de las elites politicas, sectores especializados y ciudadanos en ge-
neral acerca del creciente poder de los medios en las democracias
contemporaneas, el cual no siempre se acompafia de un ejercicio
responsable de sus funciones. Aunque los medios son usualmente
considerados como un actor fundamental en la supervision y el
control de las acciones de los gobiernos en la teoria liberal demo-
cratica (la hipétesis del perro guardian (watchdog) y en la literatu-
ra sobre rendicion de cuentas societal (Smulovitz y Peruzzotti,
2000; Peruzzotti y Smulovitz, 2002) (véanse también capitulos 1
y 2 en este volumen), en las tltimas décadas se han incrementado
las criticas provenientes de académicos y diversos actores de la
sociedad civil hacia su comportamiento. En este sentido, German
Rey, apunta que los medios estan en medio del debate publico por
diversos motivos:
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Se critica, con frecuencia y en diferentes paises, un modelo
informativo endogeno ajeno a las necesidades
interpretativas y de comprension de la comunidad, absorbido

por intereses de otros sectores del poder y con graves

problemas de credibilidad y calidad informativa. Son

muchas las expresiones de esta crisis. .. se cuestiona desde su
poca diversidad y concentracién hasta los fenémenos de
autocensura y censura. Desde la situacion laboral de los
periodistas hasta los modos de construir la agenda y, por
tanto, las repercusiones publicas de la tarea de los medios.

También se critica su bajo pluralismo, las operaciones de

distorsion o desfiguracion de la informacion, la invisibilidad

de ciertos temas o actores y las distancias entre su oferta y las

demandas informativas de la sociedad. Lo que se estd

poniendo en cuestion es ademas del sobredimensionamiento

del rol social de los medios... la propia manera de hacer

periodismo. Frente a un periodismo de vedetismo se pide la

afirmacion de un oficio con claros significados sociales, ante

un periodismo que se regodea en una obsesion por los

hechos, se espera mejor informacién, mas equilibrada y

analitica (Rey, 2003: 3).

Es por las razones arriba mencionadas que se ha vuelto cada
vez mas relevante la pregunta: ;Quién vigila a aquellos que vigi-
lan las acciones de los poderosos? y ; Qué mecanismos de supervi-
sion y control pueden utilizarse para procurar que el comporta-
miento de aquellos actores (como los medios) cuya funcion social
es lade vigilar y denunciar los abusos de los sectores poderosos de
la sociedad, no se desvie de esa importante funcion? Creemos que
junto a las alternativas de disefio institucional, que involucran
marcos regulatorios mas modernos y eficientes que promueven la
competitividad en los mercados de radiodifusion y telecomunica-
ciones, asi como una mayor responsabilidad social de los medios
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de comunicacion frente a sus audiencias, los Observatorios de
Medios pueden ser uno de estos mecanismos.

Objetivos y funciones de los Observatorios de Medios

Los objetivos perseguidos por los Observatorios de Medios son
diversos; Herrera (2006) distingue seis:

Revisar el contenido y la oferta de los medios.

Elaborar estudios, informes y analisis comparativos.
Publicar o difundir el contenido de su actuacion.

Recoger las quejas, criticas y comentarios de los consumidores.
Capacitar a la audiencia en el consumo critico de medios; y

A S o

Capacitar a los periodistas en la elaboracion de un periodis-
mo de calidad.

Por suparte, Rey (2003) identifica, las siguientes funciones:
Monitorear los medios.Valorar socialmente los temas.
Formar a los consumidores de medios.

Promover el derecho a la informacion; e

bl i

Incrementar la participacion social en la construccion y uso
de la informacion.
De manera similar, Téllez (2003) sefiala que los Observatorios
de Medios persiguen los siguientes objetivos:
1. Analizar la coyuntura informativa, de las logicas de produc-
cioén y de recepcion que generan los medios.
2. Disenar un sistema de informacion permanente que permite
alos medios y sus usuarios miradas diversas frente a la reali-
dad social; y
3. Trabajar en una pedagogia de medios a través de la sensibili-
zacion y movilizacion frente a aspectos de su competencia
como, por ejemplo, la responsabilidad social.
A partir de los objetivos perseguidos por los distintos Obser-
vatorios de Medios, es posible afirmar que la informacion genera-
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da por éstos va encaminada a promover la discusion y el debate
publico con los actores involucrados en la toma de decisiones, a
favorecer la participacion de la comunidad en la construccion de
alternativas; a construir audiencias criticas, o bien a luchar por el
retroceso de la censura y combatir las leyes destinadas a restringir
la libertad de prensa; es decir, a proteger los intereses de la prensa
y defender la dignidad del ejercicio periodistico.

Observatorios de Medios en México

Entre los Observatorios de Medios en nuestro pais se encuentran:
el Observatorio y Monitoreo Ciudadano de Medios A. C. (OM-
CIM) de la Universidad Iberoamericana; el Observatorio Ciudada-
no por la Equidad de Género en los Medios de Comunicacion; el
Observatorio Electoral AMEDI 2010 y el de su capitulo Oaxaca
—Observatorio Electoral de Medios— asi como los distintos Obser-
vatorios pertenecientes a la Red de Observatorios Mediaticos de
las Instituciones miembro del Consejo Nacional para la Ensefian-
za y la Investigacion de las Ciencias de la Comunicacion
(ROM-CONEICC), conformada por el Observatorio de Comunica-
cion Politica, Medios y Ciudadania de la Universidad Popular
(Puebla); Quid: analisis critico de medios del ITESO (Jalisco); el
Observatorio de Medios Digitales de la Universidad Panamerica-
na-Campus Ciudad de México; el Observatorio Regional de Me-
dios de Comunicacion y TIC'sde la Universidad Autéonoma de
Coahuila; el Proyecto Internet del Tecnoldgico de Monte-
rrey-Campus Estado de México; el Observatorio Mediatico Aca-
démico de Investigacion de la Universidad Autonoma de Coahui-
la; el Observatorio Global Mediatico de la Frontera Norte de Mé-
xico de la Universidad Autonoma de Baja California; el Observa-
torio de Medios y Cultura de la legalidad del ITESM-Campus Mon-
terrey; OBVIO: Observatorio Veracruzano de Medios de la Uni-
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versidad Veracruzana; y el Observatorio de Comunicacion, Cul-
tura y Ciudadania de la Universidad Auténoma de San Luis Potosi
(Véase Cuadro 1).

Es dificil clasificarlos a partir de su origen en los términos en
que sefialan Natal y Diaz, pues por la naturaleza de la observa-
cion (medios de comunicacion), participan tanto integrantes de
la sociedad civil como académicos en la conformacion de cada
uno de los casos arriba sefialados (de acuerdo con los autores
pueden distinguirse cuatro tipos de observatorio por su origen:
ciudadanos, publicos, académicos e internacionales). Un ejem-
plo de observatorio ciudadano es el Observatorio Ciudadano por
la Equidad de Género en los Medios de Comunicacion creado
por la organizacién Mujeres en Frecuencia, A. C., un grupo de
comunicadoras, profesionales de la radio, con inquietud de apro-
vechar el gran alcance de los medios de comunicacion electroni-
ca para hacer visible la problematica femenina, promover el de-
sarrollo integral de las mujeres y apoyar en la construccion de
una cultura de equidad de género. El Observatorio opera seis li-
neas estratégicas que van desde la investigacion y desarrollo de
diagnosticos sobre la situacion que guardan las mujeres frente a
los medios de comunicacion, la apertura de foros nacionales e in-
ternacionales sobre la materia, el monitoreo de programas de te-
levision y radio, la emision de recomendaciones a todos los acto-
res que intervienen en la industria mediatica (incluido el Legisla-
tivo Y Ejecutivo), hasta la formacion de audiencias criticas des-
de la perspectiva de género y la produccion de campanas de sen-
sibilizacion sobre el tema.’

Otro ejemplo de Observatorios Ciudadanos puede ser la Aso-
ciacion Mexicana de Derecho a la Informacion (AMEDI) y sus di-

5 (Quiénes somos? Disponible en: http://www.observatorioequidadme-
dios.org/index.php/quienes-somos
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ferentes capitulos, particularmente el capitulo Oaxaca.® Esta es
una organizacion social, constituida como asociacion civil desde
2002 que busca promover el ejercicio pleno del derecho a la infor-
maciony lalibertad de expresion; sus actividades incluyen un am-
plia gama de aspectos: conocimiento; observacion y monitoreo;
denuncias; propuestas legislativas; y difusion. La asociacion puso
en marcha un equipo de monitoreo de medios de comunicacion,
que en el pasado proceso electoral observo las campaiias electora-
les a la Presidencia de la Republica, en el marco de la libertad de
expresion y derecho a la informacion, el ejercicio periodistico, y
programas de opinion y andlisis en los procesos electorales fede-
rales y los debates entre candidatos a la presidencia de la Republi-
ca.” El monitoreo también tiene lugar a partir de la integracion y
difusion de un boletin semanal que brinda informacion sobre di-
versos temas vinculados con los medios de comunicacion: teleco-
municaciones, transparencia, libertad de expresion, internet, una
seccion internacional y diversos temas coyunturales (como la in-
tegracion del IFETEL, la banda 2.5, la transicion a la television di-
gital terrestre, etcétera). La asociacion también se plantea la ges-
tion de apoyo para la promocion de sus propuestas de politica pu-
blica, reuniones con legisladores y partidos, organizaciones socia-
les, asociaciones profesionales, organismos internacionales etc.
Los momentos en los que han participado son diversos; un ejem-
plo de la implementacion de estas acciones puede ser la presenta-

6  La AMEDI sefiala en sus estatutos la posibilidad de establecer agencias, sucursa-
les o representantes bajo cualquier denominacion y nombrar corresponsables en
cualquier parte del pais o del extranjero (Estatutos de la AMEDI, Capitulo 1, ter-
cera). La conformacion de dichas agencias ha recibido el nombre de capitulos, y
a la fecha dispone de uno en los estados de: Baja California, Jalisco (2008), Oa-
xaca (2010), Chihuahua (2008), Puebla (2009), Sinaloa (2011), Yucatan (2010)
y Zacatecas (2011). Asimismo, en febrero de este afio se conformo6 el Consejo
Consultivo Internacional de la asociacion.

7  Véase el Observatorio Electoral AMEDI 2010, disponible en http://www.obser-
vatorioelectoral12.amedi.org.mx
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cion de la Iniciativa de Ley de Telecomunicaciones y Contenidos
Audiovisuales presentada en 2010 ante el Congreso de la Union; o
bien, la Iniciativa ciudadana para una Ley Secundaria de Teleco-
municaciones y Radiodifusion en el marco de la Reforma en mate-
ria de Telecomunicaciones impulsada por el Ejecutivo este
afio.*Su capitulo Oaxaca puso en marcha el Observatorio Electo-
ral de Medios en marzo de 2012; su trabajo estd ampliamente vin-
culado con el ambito académico toda vez que estudiantes del Insti-
tuto de Estudios Superiores de Oaxaca y de la Universidad José
Vasconcelos han sido los encargados del monitoreo de medios.
Por su parte, el OMCIM de la Universidad Iberoamericana
(U1A) es un ejemplo de Observatorio Académico; éste busca pro-
porcionar al publico en general, a los académicos y a los propios
periodistas material util para mejorar el trabajo cotidiano y acercar
mas al publico con los medios. Consta de un sitio de internet en
donde se publican reflexiones de los académicos de la UIA, asi
como notas periodisticas sobre el comportamiento de los medios.
Un elemento central del observatorio es la conformacion de blogs
tematicos que se actualizan constantemente como: los medios vis-
tos por los medios; los medios y la cultura de la legalidad; los me-

8  Lacampafia busca difundir 21 puntos que la AMEDI considera indispensables en
una reforma democratica para la radiodifusion y telecomunicaciones entre los
que se encuentran: que la reforma tenga una perspectiva convergente; que se cree
un Instituto Federal de Telecomunicaciones y de Contenidos Audiovisuales con
autonomia constitucional, que se asegure el fomento a la produccion nacional in-
dependiente y que cree una Comision Nacional de Banda Ancha que disefie poli-
ticas publicas y coordine una Agenda Digital que haga valer el servicio ptblico
de banda ancha de calidad; el reconocimiento legal a los medios comunitarios y
sociales, y que se asegure para los medios publicos una autonomia de gestion,
subsistencia financiera, independencia editorial y la conformacion de 6rganos de
gobierno y consultivos colegiados que garanticen la participacion social plural
incluyente, etcétera. Véase “Porque hay mas para ver”, Coalicion Ciudadana
Democracia y Medios, 4 de marzo de 2013, México D. F. Disponible en:
http://usl.campaign-archivel.com/?u=b34b9al173520eb1-
be3b&id=f3db3344ff&&e=feb297aa56
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dios y la cultura electoral; noticias del Centenario y Bicentenario;
Reflexiones sobre el mundial de futbol en Sudéafrica; o bien que
actualizan inicamente con comentarios de lectores (blogs histori-
cos) tales como: México: Elecciones 2009; los medios informati-
vos y las elecciones en Estados Unidos y los medios informativos
y las elecciones en Espaiia.’

Clasificar a los Observatorios que forman parte de la ROM-CO-
NEICC resulta mas dificil, pues si bien todos tienen un caracter aca-
démico, su origen no pertenece necesariamente a este ambito sino
al de la sociedad civil. La Red nace en marzo de 2012 con el objeti-
vo de constituir un colectivo de Observatorios Universitarios que
generen analisis sobre los contenidos de la comunicacion mediati-
ca y fomentar la elaboracion colectiva de indicadores rigurosos
sobre la actividad publica, para de esta forma contribuir a la cons-
truccion de audiencias criticas, tanto en las comunidades universi-
tarias como en la sociedad en general, para favorecer una cultura
ciudadana demandante de informacion de calidad y relevancia
paralavida democratica y establecer un dialogo con los medios de
comunicacion para apoyar mejores practicas de produccion y una
mayor responsabilidad en el ejercicio de la libertad de expre-
sion.'” En cada uno de éstos Observatorios participan profesores y
estudiantes vinculados a los temas en los que se realiza la observa-
cion y se apoyan de las capacidades tecnologicas de las universi-
dades; no obstante se encuentran ampliamente ligados con otros
grupos de la sociedad civil organizada y su origen puede estar mas
vinculado con esta ultima.

9  “;Qué son los blogs del Observatorio de Medios de la Ibero?”, disponible en:
http://observatoriomediosuia3.wordpress.com/que-es-el-blog-del-observato-
rio-de-medios-de-la-uia/ [Consultado el 16 de marzo de 2014].

10 “Red de Observatorios Mediaticos” de Jorge Alberto Hidalgo Toledo, disponi-
ble en: http://conexionconeicc.ning.com/group/red-de-Observatorios-mediati-
cos-rom-coneicc [Consultado el 15 de marzo de 2014].

215



KARINA SANCHEZ GARcCiA Y ONIEL DiAz

Por su parte, el Observatorio de Medios de Comunicacion y
Cultura de la Legalidad surge en enero de 2011 como respuesta a
las interrogantes y cuestionamientos sobre el papel de la prensa en
la cobertura sobre la inseguridad, la violencia y la corrupcion, tras
la discusion publica convocada por la Asociacion de Lideres Ciu-
dadanos en Pro de la Cultura de la Legalidad en 2010, con la finali-
dad de elaborar un diagnéstico sobre la cultura de la legalidad en
distintos ambitos: la familia, la escuela, las empresas, el gobierno,
las leyes y los medios de comunicacion. Particularmente la mesa
de trabajo sobre Medios de Comunicacion, propuso la creacion de
un mecanismo de evaluacion de la cobertura periodistica sobre in-
seguridad, violencia y corrupcion en relacién con la promocion o
inhibicion de una cultura de la legalidad en los publicos de los pe-
riddicos y en los canales de television. El equipo del Centro de
Investigacion en Comunicacion e Informacion (CINCO) del Tec-
nologico de Monterrey-Campus Monterrey que se habia encarga-
do de elaborar un diagndstico previo para los lideres desarrollo
una propuesta de Observatorio que la asociacion decidi6 apoyar
de manera entusiasta.

El Observatorio Iberoamericano de Ficcion Televisiva (OBI-
TEL), por su parte, constituye otro ejemplo de Observatorio Acadé-
mico, pero de ambito internacional. Es una red de monitoreo com-
parativo del espacio audiovisual iberoamericano conformada por
investigadores universitarios y especialistas internacionales de te-
levision interesados en la promocion de la produccion, circulacion
de programas y estudios de la recepcion en el espacio audiovisual
iberoamericano —Brasil, México, Chile, Portugal, Espana, Estados
Unidos, Argentina, Uruguay, Colombia, Venezuela y Ecuador—.
Tiene como objetivo estimular la cooperacion de investigadores,
especialistas y productores y el intercambio de conocimiento para
fomentar el desarrollo de la investigacion y de la formacion. El
Cuadro 1 sefiala el tipo de observatorio que representa cada uno de
los casos aqui descrito asi como su region de estudio.
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Cuadro 1
Observatorios de Medios en México

Nombre
del observatorio

Tipo
de observatorio

Region de estudio

Observatorio y
Monitoreo Ciuda-

Académico (Uni-

o oo A :;Zﬁ;ld Iberoame- | Nacional
C. (omcim)
Observatorio Ciu- Nacional

dadano por la
Equidad de Género
en los Medios de
Comunicacion

Ciudadano

(Mujeres en Fre-
cuencia, A. C.)

(Regional: Chiapas,
Chihuahua, Durango, Gue-
rrero y Oaxaca)

Observatorio Elec- Ciudadano Nacional
toral Amedi 2010 (amedi)
Observatorio Elec- Ciudadano
. . Oaxaca
toral de Medios (amedi)
OBITEL Académico/ Inter- Iberoamérica

nacional

ROM-CONEICC

Observatorio de
Comunicacion Po-

Jitica, Medios y Universidad Popular Puebla
Ciudadania
Quid: anal}sm criti- Jalisco
co de medios
. Universidad Panamerica-

Observatorio de . L. .

. .. na-campus Ciudad de Méxi- | Nacional
Medios Digitales

co
Observatorio Re-
gional de Medios Universidad Auténoma de .
L . Coahuila
de comunicaciony | Coahuila
tic’s
Tecnologico de Monterrey-
P to | . M
royecto Internet Campus Estado de México onterrey
O.[,)S.e rvatorlo'M.e— Universidad Auténoma de .
diatico Académico . Coahuila
. Coahuila

de Investigacion
Observatorio Glo-
bal Mediatico de la | Universidad Autonoma de Frontera
Frontera Norte de Baja California Norte

México
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Nombre Tipo

. . Region de estudio
del observatorio de observatorio g

Observatorio de
Medios y Cultura itesm-Campus Monterrey Monterrey
de la legalidad

obvio: Observato-
rio Veracruzano de | Universidad Veracruzana Veracruz
Medios

Observatorio de
Comunicacion, Universidad Autonoma de San Luis
Cultura y Ciudada- | San Luis Potosi Potosi

nia

Fuente: Elaboracion propia.

Apuntes sobre la operacion de los Observatorios
de Medios

Mirar la forma en que operan los distintos Observatorios de Medios
implica no s6lo poner atencion a quiénes realizan las actividades de
monitoreo sino cudles son las fuentes de informacién que utilizan,
sus metodologias y las forma de difusion del trabajo que realizan.
Sin importar el origen de los Observatorios de Medios (civiles, aca-
démicos e internacionales), uno de los elementos que comparten es
la amplia colaboracion con espacios académicos (universidades y
centros de investigacion) al momento de realizar el monitoreo de
medios sobre los diferentes temas, pues participan profesores, in-
vestigadores, estudiantes de doctorado y de maestria y alumnos de
licenciatura del ambito nacional e internacional.

Sobre las fuentes de informacion cabe sefialar que si bien exis-
ten diferentes metodologias utilizadas para realizar monitoreo de
medios las fuentes de informacién son invariablemente las notas,
reportajes, cronicas, programas —incluida la ficcion televisiva—
publicidad, etcétera transmitidas por los distintos medios de co-
municacion en sus versiones impresas y/o electronicas.En este
sentido, y contrario a lo afirmado por Natal y Diaz, los Observato-
rios de Medios dificilmente se enfrentan a la falta de transparencia
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en la informacion, y por el contrario pueden funcionar como me-
morias de la informacién disponible en los medios —recuérdese
que las caracteristicas técnicas de éstos, particularmente los digi-
tales impiden disponer de la informacion después de su transmi-
sion original— e internet constituye una plataforma importante
para ello.

Tal como se ha descrito lineas arriba, el trabajo de los Observa-
torios de Medios se harealizado de forma conjunta entre académi-
cos y organizaciones de la sociedad civil. Un ejemplo del trabajo
colaborativo en diferentes regiones del pais lo constituye la pri-
mera investigacion realizada por la Red de Observatorios de Me-
dios del CONEICC, denominada “Analisis de la contienda electoral
federal de 2012 en México”, focalizada en la campafia electoral de
los candidatos a la Presidencia de la Republica con el objetivo de
identificar la cobertura periodistica de un grupo de periddicos de
distintas regiones del pais y conocer la equidad con la que se con-
dujeron, la tematica que resaltaron en sus contenidos y la presen-
tacion de la plataforma ideologica de cada uno de los candidatos
(Véase Martinez Garza, 2013 y Ortizy Goémez, 2013). Los Obser-
vatorios utilizaron una metodologia comun.

El trabajo conjunto entre la AMEDI, diversas universidades del
pais y organizaciones de corte académico como el propio CO-
NEICC, la Asociacion Mexicana de Investigadores de la Comuni-
cacion (AMIC) y la Asociacion Latinoamericana de Investigadores
de la Comunicacion (ALAIC); asi como organizaciones de la socie-
dad civil, por ejemplo: el Observatorio Regional sobre Libertad de
Expresion y Libertad de Antena, el Observatorio Ciudadano por la
Equidad de Género en los Medios de Comunicacion, puede verse
reflejado en el respaldo otorgado por éstas a las posturas de la aso-
ciacion en diversos momentos. Asimismo, el capitulo Baja Cali-
fornia de la AMEDI cuenta con el apoyo de profesores y estudiantes
de la Universidad Auténoma de Baja California; el capitulo
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Chihuahua ha establecido un vinculo importante con el Colegio
de Periodistas de ese estado (PALESTRA A. C.); el capitulo Oaxaca,
presidido por Maria Magdalena Lopez Rocha, se ha vinculado con
la Universidad Vasconcelos de Oaxaca y el Instituto de Estudios
Superiores de Oaxaca; el capitulo Puebla, presidido por Rafael G.
Hernandez Garcia, miembro Fundador de Desarrollo Comunita-
rio y Educativo (DECOE) cuenta con el apoyo de esta organiza-
cion; y el capitulo Jalisco, tiene el respaldo del Departamento de
Estudios Socioculturales del ITESOy de la Universidad de Guada-
lajara espacios en los que ha colaborado su actual presidente, Juan
Larrosa Fuentes.El trabajo realizado por los distintos Observato-
rios puede ser consultado en sus distintos sitios electronicos, en al-
gunos casos se cuenta con bases de datos, centros de documenta-
cion y/o publicaciones diversas. (Véase Cuadro 2).

Cuadro 2

Observatorios de Medios en México
Nombre del .
observatorio El observatorio cuenta con:

Publicacion/es Centro/s de ., Banco/s de dato/s

documentacion

Observato-
rioy M?ni' Articulos .
toreo Ciuda- Monitoreo Blogs temati- Banco de notas por mes
dano de cos (desde 2008)
Medios A. Reportes semanales
C. (omcim)
Observato-
rio Ciudada-
no ppr la Monitoreo .

Equidad de ., Monitoreo de programas de
. Produccion de cam- .y .
Género en - television y radio

los Medios panas
de Comuni-

cacion

Qbsewato— Boletin
rio Electoral Inf
Amedi 2010 | "MOT™me
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Nombre del .
. El observatorio cuenta con:
observatorio
., Centro/s di
Publicacion/es entrofs @e ., Banco/s de dato/s
documentacion
Observato- . .
. Reportes mensuales Archivo de videos y presen-
rio Electoral / parciales taciones
de Medios P
OBITEL Anuario
Observatorio de Co-
ROM-CON municacion Politica,
EICC Medios y Ciudada-
nia
Monitoreo
. e Resumen se- Centro de Banco de
Quid: analisis criti- .
. manal Publicacion notas por
co de medios
Informes anua- es mes
les
. Monitoreo Banco de
Observatorio de analisis Y renortes. au
Medios Digitales D ’
Reportes dios
Observatorio Regio-
nal de Medios de
comunicacion y tic’s
. Archivo di
Proyecto Internet Libros rervo e
videos
Observatorio Me-
e - . Archivo di
diatico Académico Articulos ‘rc 1o de
., videos
de Investigacion
Observatorio Global .
. Archivos
Medidtico de la Informe fotograficos
Frontera Norte de ¢
México
Reportes tri- .
Observatorio de P Archivo de
. mestrales .
Medios y Cultura de N videos
la legalidad otas mensua- Boletines
les
obvio: Observatorio Banco de
Veracruzano de Me- Boletin
notas

dios

Observatorio de Co-
municacion, Cultura
y Ciudadania

Fuente: Elaboracion propia
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Las actividades realizadas por los distintos Observatorios de
Medios pueden clasificarse en las cinco actividades centrales que
enuncian Natal y Diaz, a saber:

1. Larecopilacion de informacion.

Su decodificacion y/o analisis.

La comunicacion de resultados.

La busqueda de incidencia; y

La construccion de opinion publica.

Entre los informes y diagndsticos sobre politicas o fendmenos
sociales destaca el trabajo que los Observatorios de Medios reali-
zan en torno a temas como la equidad de acceso a los medios de
comunicacion en las contiendas electorales, o bien el papel de la
mujer en los medios de comunicacion, o la lucha por la libertad de
expresion, ello cuando el trabajo se realiza a nivel nacional, los te-
mas objeto se seguimiento en el ambito regional se refieren a te-
maticas especificas como la inseguridad, por ejemplo.

Lasocializacion de la informacion que generan a partir de los
distintos seguimientos de medios, asi como la construccion de
opinion publica son las actividades mayormente realizadas por
los Observatorios de Medios. Entre sus estrategias de difusion
—a través de portales de internet, blogs, redes sociales— pueden
encontrarse:

a. Lacreacion de reportes, informes de seguimiento de medios
de comunicacion o boletines de prensa cuya periodicidad es
variable (anual, mensual, trimestral o semanal).

b. Reportes de investigacion, articulo, libros impresos o elec-

wokwN

troénicos, anuarios, €
c. Infograficos, materiales audiovisuales, etcétera (véase
cuadro 2).
El alcance de los medios de difusion es distinto y su caracter
técnico podria dificultar la socializacion de la informacion en to-
dos los sectores sociales, no obstante, la diversidad de recursos
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utilizados para la difusion que da cuenta del amplio esfuerzo que

realizan por hacerlos llegar a la poblacion en general. Este esfuer-

zo incluye la difusion de sus posturas en los propios medios de co-

municacion, en algunos casos medios internos a las instituciones

educativas o medios locales, y en otros los de circulacién nacio-
nal. Por ejemplo, el Observatorio de Medios de Comunicacion y
Cultura de la Legalidad, menciona en su portal de internet a los si-
guientes medios con los que colaboran: "’

Cronica Intercampus: Revista Digital del Tecnologico de
Monterrey para promover la investigacion y facilitar la in-
formacion en todo el sistema TEC.

Agencia Informativaitesm: Pagina oficial del Sistema Tec-
nologico de Investigacion y su Agencia de Noticias.

Panorama: Periddico interno del Tecnologico de Monte-
rrey-Campus Monterrey.

Global Media Journal: Sitio especializado en la publica-
cion académica de revistas especializadas en comunicacion
y medios.

Reportec: Sitio oficial de noticias del Tecnoldgico de Mon-
terrey-Rectoria Zona Metropolitana de Monterrey

3er Sector: Informacion especializada sobre responsabili-
dad social empresarial, Filantropia, Desarrollo y OSC.

SDP Noticias: Sitio dedicado a la recopilacion y presenta-
cion de noticias del pais. Tiene apartados de la mayoria de
los estados de la Republica Mexicana.

Ciudadania: Espacio de reflexion, blog del maestro Ser-
gio Lopez, coordinador de Prospectiva y fomento a la
ciudadania.

11 Disponible en: http://www.mediosyculturalegal.com/index.php/quienes-so-
mos/antecedentes [Consulta 5 de marzo de 2014].
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e La Palabra: Revista Digital del Tecnologico de Monte-
rrey-Campus Chihuahua.

e Contacto D.F.: Sitio web dedicado a las noticias mas impor-
tantes del pais, donde se suben noticias de periodicos y noti-
cieros de todo México.

e [/ Universal: Periddico nacional de México.

Los Observatorios de la ROM-CONEICC por su parte, difunden
sus reportes de investigacidon en revistas cientificas o de especiali-
zacion en materia de medios, por ejemplo; en tanto, los comunica-
dos de la AMEDI van dirigidos a la opinién publica, a los tomado-
res de decisiones, y a los distintos medios monitoreados con el fin
de mejorar la calidad de sus transmisiones.

Finalmente, sobre las formas de operacion vale la pena enfati-
zar que el trabajo que realizan los distintos Observatorios de Me-
dios, como las organizaciones de la sociedad civil, es en mayor
medida voluntario. A partir de la descripcidon que con motivo de su
quinto aniversario se hace del capitulo Jalisco de la AMEDI, puede
observarse lo que a grandes rasgos constituye el trabajo de la orga-
nizacion, pues quienes la conforman:

[...] lo hacemos a titulo personal y de forma voluntaria.
Ninguno de nosotros percibe un sueldo por este trabajo,
tampoco tenemos una oficina o una sede de la organizacion y
los gastos de nuestra labor los cubrimos a partir de una cuota
anual de mil pesos por persona. No tenemos muchos egresos,
pero en ciertos momentos pagamos, por ejemplo,
desplegados en la prensa, papeleria para la realizacion de un
seminario, la renta de un saloén para ofrecer una rueda de
prensa o la hechura de copias en una peticion de informacion
publica."?

12 “Cinco afios de AMEDI-Jalisco por la defensa del derecho a la informacion, la
transparencia y la libertad de expresion”, Juan Larrosa Fuentes, 24 de abril de
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Los logros de la organizacion también pueden mirarse en el
ambito regional, de esta forma, en los cinco afos de existencia
del capitulo Jalisco de la AMEDI, sus integrantes han participado
en la discusion publica a partir de conferencias, mesas de debate,
entrevistas en medios, articulos periodisticos, de divulgacion y
académicos, docencia o cabildeo con actores politicos y socia-
les. En 2008 vigilaron la eleccion de consejeros del ITEI (Institu-
to de Transparencia e Informacion Publica de Jalisco) y sostu-
vieron reuniones con legisladores jaliscienses para conocer su
agenda en materia de radiodifusion y telecomunicaciones; en
2009 sefialaron publicamente las irregularidades que llevaron a
la presidencia del ITEI a Jorge Gutiérrez Reynaga; en 2010 plan-
tearon ante el Congreso del Estado una serie de reformas ala Ley
de Transparencia y realizaron una evaluacion de los primeros
cinco anos de trabajo del Instituto; en 2011 denunciaron las agre-
siones que periodistas locales sufrieron por parte de Alberto
Martinez, alias “El Antena”, un funcionario publico dedicado a
filtrar informacion a los medios de comunicacion, pero también
a amedrentar y amenazar a comunicadores; y busco ser una voz
firme y activa, luego de que el Congreso del Estado, aprobara la
actual Ley de Informacion de Jaliscoy sus Municipios, que en su
opinion constituye un fuerte retroceso en materia de transparen-
ciaen el estado. En 2012 emprendieron una alianza con el Centro
de JusticiaparalaPazy el Desarrollo, que tuvo como resultado el
inicio de cinco juicios de garantias (amparos) en contra de la Ley
de Informacion aprobada en 2011; y en 2013 han participado en
las discusiones en torno a una nueva Ley de transparencia que
subsane las falencias de la actual legislacion y vigilara la elec-
cion del nuevo presidente del ITEIL

2013, Jalisco, México. Disponible en: http://www.amedi.org.mx/index.php/ca-
pitulos/jalisco[Consulta 5 de septiembre de 2013].
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Incidencia y legitimidad
de los Observatorios de Medios

Las caracteristicas hasta aqui descritas en torno a las formas de
operacion de los Observatorios de Medios y el entorno nacional
permiten discutir acerca de los recursos de que disponen como or-
ganizaciones sociales para participar en la toma de decisiones.
Entre los recursos sociales de los que disponen los Observatorios
de Medios cabe destacar la calidad académica de algunos sus inte-
grantes y sus especialidades: abogados, investigadores, periodis-
tas, locutores, editores, legisladores, todos ellos con un amplio co-
nocimiento de la situacion que guardan los medios de comunica-
cion, la libertad de expresion y el derecho a la informacion en
nuestro pais. Asimismo, valdria la pena enfatizar en el vinculo que
existe entre los espacios universitarios y la sociedad civil en los
distintos proyectos de monitoreo de medios.

El conocimiento que los integrantes de la asociacion tienen en
torno a las politicas de radiodifusion y telecomunicaciones ha sido
fundamental a la hora de discutir el tema y dar a conocer sus postu-
ras (recursos sociales); la participacion centrada en la presencia
que la asociacion y sus integrantes tienen en los diferentes medios
de comunicacion a partir de comunicados, entrevistas, columnas
periodisticas y de la difusion que hacen a través de las redes socia-
les, su pagina de internet y el boletin digital que generan semanal-
mente (recursos comunicativos) les ha permitido ser un actor rele-
vante en el debate publico en torno a las telecomunicaciones, la
radiodifusion y por supuesto el derecho a la informacion.

Entre sus recursos politico-juridicos se encuentra, por ejem-
plo, el derecho a la informacion consagrado en el articulo sexto
constitucional y la legislacion en materia de asociaciones civiles.
Como recursos comunicativos se encuentran el acceso a medios
impresos e internet como medios de difusion de sus informes de
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investigacion y posturas sobre temas determinados. La AMED]I,
particularmente, ha establecido un vinculo importante con las re-
vistas Zocalo y la Mexicana de Comunicacion, la participacion de
sus integrantes como columnistas en diversos medios impresos o
espacios radiofonicos del &mbito nacional, el uso de redes sociales
(Facebook y Twitter) y las paginas electronicas de la asociacion y
sus capitulos. Lineas arriba se describié ademas el impacto de otro
Observatorio en los medios regionales y nacionales.

El repertorio de contencion esta conformado por los comuni-
cados que presenta en torno a temas de interés en la agenda publica
en algunos casos respaldados por distintas organizaciones de la
sociedad civil; por la organizacion de encuentros que retinen tanto
académicos como miembros de la sociedad civil (por ejemplo, el
Encuentro Nacional por la Calidad y la Diversidad en los Medios
de Comunicacion organizado por la AMEDI, que dio lugar a una
serie de propuestas ciudadanas presentadas ante los legisladores),
o bien los boicots organizados por el Observatorio Ciudadano por
la Equidad de Género en los Medios de Comunicacion en contra
empresas determinadas (tales como Tecate, Coca-Cola Light) por
el contenido de su publicidad.

Entre los recursos organizativos cabe destacar la colaboracion
de los distintos Observatorios del ROM-CONEICC con espacios
universitarios y centros de investigacion; las asambleas en las que
se discuten los asuntos relacionados con la organizacion de la
AMEDI y la conformacién de sus capitulos al interior de la Repu-
blica que ha permitido ampliar las redes de participacion y los di-
ferentes mecanismos utilizados para difundir sus alcances (boleti-
nes, encuentros, propuestas presentadas a legisladores, etcétera).
Finalmente, entre los recursos culturalesy disponibilidad de vo-
cabularios para expresar motivos puede considerarse la
diversidad de expresiones y canales que se utilizan para
comunicar el objetivo que la asociacion se ha planteado.

227



KARINA SANCHEZ GARcCiA Y ONIEL DiAz

El trabajo conjunto entre los distintos Observatorios constitu-
ye otro recurso disponible. Ejemplo de ello es el trabajo de obser-
vacion electoral que realizaron los integrantes de la ROM-CO-
NEICC, también la activacion de la Coalicion Ciudadana Demo-
cracia y Medios misma que tiene como proposito incidir social y
politicamente para que la reforma a la legislacion de las telecomu-
nicaciones en México tenga un impacto significativo y que
efectivamente transforme este sector.

La discusion en torno a los recursos disponibles por los distin-
tos Observatorios es importante para conocer el alcance o la inci-
dencia que los Observatorios de Medios han tenido en la toma de
decisiones politicas. Una cuestion relevante en ese sentido es, si
los recursos disponibles por ellos son suficientes para que la socie-
dad civil organizada incida en la toma de decisiones que afectan al
sector de radiodifusion y de telecomunicaciones en nuestro pais.
Larespuestano es del todo alentadora pues si bien la participacion
de la AMEDI en diversos temas de politica publica de telecomuni-
caciones (por ejemplo el proceso de la Licitacion 21) ha tenido un
resultado positivo en la discusion publica de temas poco aborda-
dos, y hasta hace algunos afios mas bien desconocidos, debido en
gran parte al conocimiento técnico necesario para su discusion; su
participacion no ha reducido la concentracion en el mercado de las
telecomunicaciones, en gran medida, debido al amplio poder de
veto del que gozan las empresas oligopolicas participantes en el
sector (Telcel, Telefonica, Tusacell-Televisa, Nextel).

El trabajo del Observatorio Ciudadano por la Equidad de Gé-
nero en los Medios de Comunicacion, respaldado por Mujeres en
Frecuencia, A. C., busca construir una cultura de equidad que pase
por los canales de socializacion que constituyen los diferentes me-
dios de comunicacion. Para ello, desarrolla campafas en los me-
dios de difusion, programas radiofonicos, talleres de capacitacion
a partidos politicos participacion politica de las mujeres, género,
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medios de comunicacidn, periodismo no sexista, audiencias criti-
cas, foros, seminarios," pronunciamientos, etcétera. Tienen un
lugar destinado a “denuncias”.

El alcance del OBITEL por su parte, esta enfocado a diferentes
esferas:

El Observatorio realiza un estudio sistematico de la
produccidn, transmision y recepcion de ficcion para
television en el plano nacional, regional e internacional y
pretende nutrir los proyectos de investigacion institucional
en universidades y centros educativos y de la cultura, asi
como de ONG’s a través de un Anuario sobre la ficcion
televisiva, para proponer politicas publicas para la
television, ademas de la informacion anual destinada al
conocimiento de la industria de cada pais y a las tendencias
de consumo y expectativas de las poblaciones.

Como proyecto de investigacion, OBITEL se ubica en los
Departamentos de adscripcion de las Universidades de cada
uno de los coordinadores nacionales. Entabla vinculos con
las empresas encargadas de realizar las mediciones de
audiencias, que son IBOPE en todos los paises de América
Latina, Taylor-Nelson Sofres en Espafia, Marktest en Portu-
gal y ACNielsen en Estados Unidos.

Como foro de analisis y debate, OBITEL tiene un sitio en la
web, desde donde se puede acceder a sus trabajos y

13  Entre ellas se encuentran: “La maquila con Dona Tila”, miniserie para difundir
los derechos de las mujeres de la maquila en el norte del pais; “jDentincialo, esta-
mos contigo”, campaia para fomentar la denuncia por violacion sexual; “La vio-
lencia no es natural”, capsulas para frenar la violencia de los hombres contra las
mujeres; “Entre cuates, la aventura de crecer”,serie radiofonica para chavas y
chavos de secundaria que habla de sus derechos sexuales y reproductivos; “jSu-
perPAE en accidon”, comic radiofonico para promover la anticoncepcion de emer-
gencia entre adolescentes, ganador del tercer lugar en campaias institucionales
en la Cuarta Bienal Internacional de Radio; “ Por ellas y todas nosotras”, campa-
fla para difundir los derechos humanos de las mujeres, etcétera.
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conectarse con otros Observatorios y sitios de interés para las
actividades de observacion televisiva en distintos paises e
instituciones. La aspiracion es hacer de OBITEL un punto de
encuentro de todos aquellos interesados y preocupados por
la oferta de ficcion televisiva y sus audiencias en el espacio
audiovisual iberoamericano."

No obstante las limitaciones en cuanto a la incidencia politica
de los Observatorios, la discusion publica de los resultados de in-
vestigacion obtenidos por los distintos Observatorios asi como la
socializacion de la informacion que éstos realizan resulta indis-
pensable para el desarrollo de la democracia en nuestro pais, toda
vez que estos constituyen fuentes de informacion alternativa para
los ciudadanos y los tomadores de decisiones.

Consideraciones finales

La teoria de la movilizacién de recursos permite distinguir entre
los diversos recursos tanto materiales e intangibles de que dispone
la sociedad civil organizada para dirigir la accion colectiva. Para
los fines del presente trabajo, esta teoria ha permitido mirar las
condiciones que han dado lugar al desarrollo de los Observatorios
de Medios que existen en nuestro pais y su participacion en la
toma de decisiones. No obstante, es necesario un trabajo mas pre-
ciso para conocer el impacto de los mismos en las politicas de ra-
diodifusion y telecomunicaciones de nuestro pais, y distinguirlo
del impacto de las demandas sociales que coinciden con exigen-
cias de grupos de la sociedad civil como el movimiento #Yo-
Soy132 en torno a la democratizacion de los medios. También ha-
bria que explorar la hipdtesis de que el observatorio o la organiza-

14 “(Qué es OBITEL?”, disponible en: http://obitel.net/about/%C2%BFque-es-obi-
tel/[Consulta 10 de marzo de 2014].
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cion podrian ser concebidos como una organizacion elitista y leja-
na de lo que la poblacidén percibe como sus necesidades o
demandas.
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La politica de las politicas
publicas en materia
de telecomunicaciones

Un analisis de la incidencia
de Observatel, A. C., desde
la perspectiva del intercambio politico

CARLOS RICARDO AGUILAR ASTORGA'

Introduccion

El estado actual de las telecomunicaciones en México, esta estre-
chamente vinculado a grupos de poder que han concentrado privi-
legios y ocasionado que los servicios de telecomunicacion sean li-
mitados y de mala calidad. Sin embargo, de manera gradual se han
abierto espacios de discusion y de contrapeso hacia los grupos de
poder que controlan el sector de telecomunicaciones en México.
Esto plantea nuevos retos muy concretos, a saber: ;Qué papel jue-
gan los sectores de la sociedad civil en el tema de la evolucion de

1 Profesor-investigador del Departamento de Proceso Sociales de la Universidad
Autéonoma Metropolitana- Unidad Lerma.
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las telecomunicaciones? Los espacios que se han ganado en mate-
ria de transparencia, competencia e informacion, ;son concesio-
nes gubernamentales o logros ciudadanos? ;Realmente la socie-
dad organizada ha logrado avances en la calidad de los servicios
de telecomunicaciones? ;Como lo ha hecho? ;Qué pros y qué
contras presentan sus principales estrategias? pero mas sucinta-
mente, ;/cudl es el alcance y limitaciones de la incidencia que ha
tenido Observatel, A. C.2? ; Es posible analizar los alcances de sus
acciones en términos de Intercambio Politico (IP)?

Para responder estas interrogantes, proponemos describir y
analizar la incidencia de Observatel, A. C.—en materia de teleco-
municaciones en México— a partir de la categoria de intercambio
politico, y para con ello establecer cudl es el estado actual de las
relaciones de poder en dicha politica, esto es, la politica de las po-
liticas de telecomunicaciones.

El 1P es una categoria que poco se ha estudiado en las ciencias
sociales y que bien puede ayudar a descifrar la manera en que go-
bierno y sociedad logran resolver sus desacuerdos. Por lo tanto, se
proponen cinco niveles analiticos que conforman la categoria cen-
tral del 1P:

1. Capacidades decisorias (habilidades técnico-politicas para
la articulacion entre fases de las politicas con los niveles
participativos);

2. Materia de intercambio (existencia y posesion de un bien a
intercambiar);

3. Estructura organizacional para la institucionalizacion del IP;

4. Estrategias del Observatorio (herramientas y mecanismos)
Y;

5. Redefinicion del proyecto politico (autonomia e identidad
organizacional y, apropiacion colectiva del proyecto).

2 Solo mencionaremos en el texto a Observatel, A. C., como Observatel.
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El andlisis que se hara del presente estudio sigue el siguiente or-
den: a.Un breve abordaje teorico del IP; b.Descripcion y trayectoria
de Observatel, en el contexto de las politicas de las telecomunicacio-
nes; c.Niveles analiticos del TP del Observatorio, y d.Conclusiones.

.Qué es Intercambio Politico?

Gian Enrico Rusconi (1985) define el IPcomo:

[...]unasituacion en la que se negocian bienes de naturaleza
diversa ubicados entre la economia y la politica. Los
protagonistas de la transaccion son los grupos sociales
organizados y el Estado, en varias combinaciones. Los
bienes de naturaleza diversa intercambiados pueden ser
salarios, ocupacion, inversiones, facilidad de crédito, etc.,
pero también la lealtad politica, el consenso democratico o
sencillamente la detencion del disenso activo, postergacion
de sanciones.(Rusconi, 1985: 67).

La expresion 1P surge de Joseph Schumpetter, fundada en la
idea de que la competencia es el resorte tanto del mercado econo-
mico como del politico.

El método democratico es el instrumento institucional para
alcanzar decisiones politicas, conforme al cual unos
individuos obtienen el poder de decidir a través de una
competencia que tiene como objetivo el voto popular
(Rusconi, 1985: 69, 70).

Esta idea tuvo su éxito inicial sobre todo en Estados Unidos de
América, la intencién de Schumpetter era evidenciar la impoten-
cia del elector frente a las decisiones politicas de fondo, que a su
vez fundaba la critica a la doctrina liberal clasica. En este modelo
el mecanismo demanda-oferta, esta referido a bienes publicos in-
determinados o mejor homologados, todos en la forma de votos.
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Pero, ;como definir el bien politico? Rusconi recupera lo dicho
por Charles Lindblom y Pizzorno; para el primero, el intercambio
en politica consiste en no ver que en politica no se cambian los favo-
res usuales personales como sucede entre individuos comunes, sino
favores de autoridad. Por su parte Pizzorno habla de una “teoria de
los aspectos politicos del mercado del trabajo”, define el IP como un
tipo de relacion entre gobierno y sindicatos donde,

[...] el poseedor de bienes (generalmente el Gobierno) esta
dispuesto a intercambiarlos por consenso social con otro actor
que puede amenazar con destruir ese consenso (0, lo que es
mas o menos lo mismo, poner el orden en peligro), a menos
que reciba los bienes que necesita (Pizzorno, 1991: 384).

Schumpetter efectiia una especie de vuelco del mercado eco-
némico en la politica, sobre la base del principio de competencia.
Mientras que Lindblom mantiene separados mercado y Estado.
Por su parte, Pizzorno reconstruye la logica del mercado politico
sobre la base del comportamiento de la fuerza del trabajo organi-
zada, haciendo del problema de su gestion el sostén de todo el sis-
tema, es decir, el intercambio es politico cuando el poder de los
sindicatos descansa sobre la amenaza de destruir el consenso o el
orden social (Pizzorno, 1991: 384), estableciendo el intercambio
como un “mercado de la negociacion colectiva”.

El 1P fija una situacion, movil, media, que no sélo combina,
sino que hace posibles los dos sistemas de accion: autoridad y
mercado. La calificacion de “politico” referida al intercambio se
justifica por el hecho de que considera “bienes de autoridad” que
tienen la forma de mando (leyes, normas administrativas), pero
éstos se vuelven eficaces, es decir, obtienen obediencia y consen-
so0 solo porque estan contratados, reconocidos, a través de la forma
mercado.’

3 De esta forma Rusconi menciona que el planteamiento de Lindblom cuando in-
troduce la “persuasion” frente al mercado y la autoridad, se limita a relevar un
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En cuanto al consenso y legitimacion, Pizzorno observa que
el Ip difiere de la contratacion colectiva definida en tres momen-
tos, asaber: a.Los beneficios que se obtienen bajo laamenazaala
continuidad del trabajo; b.El poder del intercambio es una fun-
cion de la necesidad de consenso, no de la demanda trabajo;
c.Mas de un actor puede concurrir con los sindicatos en la obra
de mediacion de consenso (Pizzorno, 1991: 385). En este caso, el
IP para Pizzorno se concentra casi exclusivamente en el compor-
tamiento sindical y en su problematica, dejando (dice Rusconi)
tedricamente desenfocadas otras dimensiones del modelo. Asi,
el IP supera la mera observacion, porque incorpora y permite la
redefinicion de los intereses en juego (identidad), ésta, dice Rus-
coni, solo tiene lugar en el IP.

De este modo, la identidad colectiva puede cambiar los estan-
dares, respecto a los cuales mide los costos de su accion; puede re-
visar los criterios de su actuar, cambiando las relaciones de fuerza
existentes. Es un recurso que ocasiona motivos no-utilitaristas,
sino solidarios que se expresan en una logica discursiva y dialogi-
ca, por eso se sefiala que el IP no es una mera transaccion de merca-
do liberal.

El problema de la identidad no perturba minimamente aque-
llas teorias de la accion colectiva que estan basadas en la determi-
nacion univoca de las finalidades y de los medios, de los costos y
de los beneficios. Para Offe (1980), mencionado por Rusconi
(1985: 77), el propdsito de un tipo de conflicto no es obtener algo,
sino ponerse en una posicion desde la cual se pueda ver mejor qué
es realmente lo que se quiere, y donde se vuelve posible liberarse
de las nociones ilusorias y falseadas de su propio interés. Sin em-
bargo Rusconi critica a Offe y Wiesenthal porque no les surge la

abuso en las formas de control por parte del sistema de las grandes empresas pri-
vadas sobre el control poliarquico (gobernado por muchos) o democratico.
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sospecha de que la falta de un actuar “dialdgico” sea fruto no ya
del burocratismos sindical, sino por el contrario, de la presion des-
de abajo de crecientes grupos de trabajadores, que contraponen su
propia identidad particular (profesional, cultural, social) en una
supuesta identidad en comun.

En cuanto al incentivo de grupo e identidades colectivas, Rus-
coni sefiala que es necesario precisar que los contratantes del IP no
se dejan ubicar en los rasgos genéricos de los “grupos de interés”,
analogos a la accion colectiva tipo eleccion racional(rationalchoi-
ce). Esta racionalidad se basa en un calculo racional univoco de
costos y beneficios, por obra de un sujeto demasiado similar a la
“ficcion del Homo ececonomicus™ que para Rusconi, Offe y Wie-
senthal creyeron superar contestando a la determinacioén univoca
costos/beneficios, sino transformando tal indeterminacion en la
virtud “dialégica” del actuar obrero.

Por otro lado, Rusconi hace una severa critica de “la l6gica de
la accion colectiva” de Olson (1992), resaltando que un bien pu-
blico o colectivo no se logra sin un beneficio especifico para el in-
dividuo. O mejor, individuos “racionales” orientados segiin su
propio provecho, no se esforzaran ni siquiera en agregar intereses
comunes o de grupos sin incentivos particulares para su ventaja.
La comunidad de los intereses no es suficiente para producir ac-
cion colectiva. Una accion de grupo se puede obtener sdlo a traveés
de un incentivo que opera no de manera indistinta, como un bien
colectivo, sobre el grupo como todo, sino con selectividad respec-
to a los individuos en el grupo. Olson sefala:

El incentivo debe ser selectivo en el sentido de que aquéllos
que no se unen a la organizacion, que trabaja por los intereses
del grupo o constituyen de otra manera a su consecucion,
puedan ser tratados diferentemente de aquéllos que lo hacen.
(Olson, 1992: 61).
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En el IP estd en juego la capacidad de evaluar el bien colectivo
o de grupo como un bien “diverso” en cuanto implica la identidad
que no es una cantidad calculable como las demas. El rational-
choice:

[...] proviene verticalmente de la ideologia clasica burguesa
del individuo libre y poseedor, que dispone de si sus bienes
con un dominio completo de lo que es y de los que quiere
[...]Unindividuo concebido de esta manera no tiene necesi-
dad de formarse una identidad colectiva, social y politica a
través de un proceso de integracion con otros sujetos colecti-
vos. (Rusconi, 1985: 80).

En el caso de Axelrold (2004), la cooperacion en la politica,
depende de una estrategia 6ptima en la Teoria de Juegos aplicada
al Dilema del Prisionero, que supone a priori un comportamiento
de la accion del oponente, es decir, si éste coopera, aquél lo hara y
viceversa.“El triunfo de los demas es virtualmente un requisito
previo para que auno le vayabien” (Axelrod, 1984: 112), depende
de las metanormas internalizadas en el jugador. Se basa en la susti-
tucién del calculo racional olsoniano por el toma y daca (titfor
tal). Implica una “amplia variedad de mecanismos que pueden
sustentar las normas, incluyendo las metanormas, el predominio,
la internalizacion, la disuasion, la demostracion social, la mem-
bresia, laley y lareputacion” (Axelrod, 2004: 63), donde las meta-
normas son un dispositivo que posibilita la cooperacion, y que es
el factor que reduciria la desercion en el juego. No obstante, el
principal problema es que se trata de un juego de suma cero, ha-
ciendo que la complejidad de las situaciones planteadas por Rus-
coni estén limitadas, puesto que la cooperacion deviene de una
“hermandad amigable” (amicablebrotherhood) derivada de un
“optimismo creible” (believableoptimism), tal como lo menciona
Dawkins en el prologo del texto de Axelrod (1984: xi).
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El IP presupone y confirma la no equivalencia de los sujetos y
de los bienes en juego. Los diversos contratantes invierten en ello
el sentido de su actuar colectivo, experimentando al adversario en
sus recursos y limites, reconociendo asi realmente sus propios li-
mites y recursos. Laidentidad resulta del producto de una recipro-
cidad entre los contratantes, que no es sinénimo de paridad, sino
de lo contrario, de la comparacion y de la confirmacion de su dis-
paridad. (Rusconi, 1985: 81).

Para Rusconi, el papel del Estado en el IP no significa ignorar
los fundamentos no mercantiles de su autoridad, el IP no predefine
intereses, mas bien permite y favorece la redefinicion. Los contra-
tantes se presentan como un conjunto de intereses en contraste con
identidades contrapuestas, en una colocacion de poder asimétrico
que, sin embargo no predetermina el resultado final.

Descripcion y trayectoria de Observatel, en el
contexto de las politicas de las telecomunicaciones

En palabras de la primera y actual presidenta del Consejo Directi-
vo de Observatel, Irene Levy, la institucion:

[...]nace de la frustracion e impotencia de un grupo de acadé-
micos y consultores dedicados al sector desde hace varios
afios, que percibimos que no se adoptan las medidas necesa-
rias para que México tome la direccion correcta en estas mate-
rias. Nuestro objetivo es analizar la actualidad y evolucion de
las telecomunicaciones, la radiodifusion y en general las tec-
nologias de la informacion, a partir de diversas perspectivas:
del usuario, social, comercial, académica, gubernamental e in-
ternacional. (Reforma, 6 de febrero de 2011).

Obervatel, es un grupo creado con el fin de ser un espacio de
analisis de la industria mexicana de telecomunicaciones, pero so-

242



LA POLITICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS...

bre todo busca promover cambios profundos en el sector de las te-
lecomunicaciones (Leén, 2012: 1).

Desde su presentacion, realizada el 31 de enero de 2011, mos-
tr6 poder de convocatoria. Al evento asistieron Mony de Swaan
(Comision Federal de Telecomunicaciones, COFETEL); Eduardo
Pérez Motta (Comision Federal de Competencia, CFC); los presi-
dentes de las comisiones de Comunicaciones y de Radio y Televi-
sion y Cinematografia de las Camaras de Senadores y Diputados;
Santiago Gutiérrez (Cadmara Nacional de la Industria Electronica
de Telecomunicaciones y Tecnologias de la Informacion, CANIE-
TI); representantes de Al Consumidor, A. C. y de la Asociacion
Mexicana de Derecho a la Informacién (AMEDI), Carlos Casasus
(Corporacion Universitaria para el Desarrollo de Internet, CUDI),
entre otros. (Exalli, 18 de febrero de 2011).

Sin embargo, un afio antes de su presentacion formal, ya abor-
daban temas complejos, como los litigios entre la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes (SCT) y Teléfonos de México
(TELMEX), respecto a las “tarifas tope” y el conflicto entre la SCTy
la COFETEL debido a las Licitaciones 20 y 21.

En sus inicios,Observatel se conforma por un Consejo Directi-
vo formado por: Irene Levy (UIA, El Universal); Salma Jalife
(fundadora de COFETEL); Gabriel Sosa Plata (UAM-Xochimilco,
El Universal); Ramiro Tovar (ITAM) y William Hiarmes (Produc-
tor de radio).

Niveles analiticos del Intercambio Politico
de Observatel

Capacidades decisorias (habilidades técnico-politicas para la
articulacion entre fases de las politicas con los niveles participa-
tivos).
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Si bien todos los integrantes del Consejo Directivo de Obser-
vatel cuentan con altos niveles académicos, la mayoria de ellos
tiene titularidad en alguna universidad, y también forman parte de
distintos medios de comunicacion, ya sean radio, television, pren-
sa escrita o incluso en todos ellos.Destaca la fuerte presencia me-
diatica de su presidenta Irene Levy.

Cuadro 1
Fases y subfases de la politica
[GESTACION| [FORMULAC [ON]
Doty S d Construccion de
i . e altemativas
piblica intervencion Agenda
gubemamental Listar, estudiar,
> seletcionar erilerios
LDonde nos
cnconiramos? Factbilidad politica
oHacin dande v Kcnica. Sub
I queremos ir?
-
IMPLEMENTACION|
| Gestion de la opeidn clegida |
cRevenimos ¢l
problema?. | gud salio Relaciones
mall'.f‘ Lebmo , dc Poder cn
m'g;x:"; @ todo ¢l eiclo
in]:lcnmnl‘;wbdn‘.'. N
Saud meas v Moniterce
ohictivos logmmos? de proccsos
concomitantc

Fuente: Aguilar y Lima, 2009.

Cabe preguntarse /cudles son los niveles de participacion y
cuales son las fases de la politica? Las primeras son informacion
(conocimiento de presupuestos, normatividad, programas, pla-
nes, proyectos), consulta (reuniones, visitas, entrevistas),® deci-

4 Lafaltade consulta ha sido motivo de algunas tensiones, Observatel documento
la aprobacion de Reglamentos sin consultar a concesionarios y permisionarios,
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sion (plebiscito, referendo, presupuestos participativos) delega-
cion (democracia delegativa), asociacion (acciones en comun, re-
ciprocas) y control (valoracion de la accion de gobierno). Las se-
gundas son las fases de un ciclo que no necesariamente es lineal,
de hecho, la mayoria de veces, las fases se sobreponen: gestacion
(identificar y discutir el asunto publico), formulacion (analisis de
alternativas, tomas de decision, insertar en la agenda publica el
problema en cuestion), implementacion (monitoreo y seguimien-
to de las alternativas elegidas, tales como marcos normativos, de-
cisiones de politica), evaluacion (generar contrapesos mediante la
difusion, discusion de la informacion, fortalecer los mecanismos
de transparencia y rendicion de cuentas) y, en menor medida la re-
formulacion. El Cuadro 1 ilustra de mejor manera lo anterior.

Cada esquina del rectangulo mayor (del Cuadro 1), representa
el area de las fases de la politica publica, en las cuales, diferentes
niveles de participacion operan en cada una de ellas. La pregunta
pertinente es ;Observatel fomenta la participacion ciudadana en el
proceso no lineal del ciclo de la politica publica? ; Como se lleva a
cabo ese proceso? ;Qué alcances y qué limites presenta?

Si bien Observatel tiene una clara postura a favor de la publici-
dad de informacion en materia de telecomunicaciones, sus alcances
en los niveles participativos son altos aunque muy especializados.
Tiene una agenda mediatica muy importante y eficaz aunque es di-
ficil medir su impacto sin realizar una medicién por muestreo. Sin
embargo, las acciones presentes en el proceso del Observatorio, van
en direccion de restar el poder politico de los empresarios de las te-
lecomunicaciones mediante una accion ciudadana activa basada en
informacion bien sustentada. Posiblemente no se pueda hablar de

lo que ocasiond que el Tribunal Electoral del Poder Judicial revocara las Refor-
mas al Reglamento de Acceso a Radio y Television en Materia Electoral. Cfr-.,
Boletin Observatel, 14 de septiembre de 2011.
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un acercamiento masivo a los sectores menos informados, pero
donde radican las capacidades decisorias mas notables, es en la dis-
posicion de informacion entendible y de mas facil acceso, de una
politica caracterizada por un lenguaje muy especializado. Es decir,
la oferta de informacion de Observatel posiblemente no vaya dirigi-
da a un publico masivo, sino a un publico interesado creciente.

Cuadro 2
Fases de las politicas/niveles de participacion
II'1Vf0rma- Consulta Decision ]??lega- AS,OCla_ Control
cion cion cion
Gestacion
Formula-
cioén
Implemen-
tacion
Evaluacion

Fuente: adaptado de Canto, M.

Algo que favorece las capacidades decisorias del Observato-
rio, es la lectura politica de las politicas de telecomunicaciones,
para decirlo mas claro, descifran lo que Eugene Bardach denomi-
na como el juego politico, donde hay un incesante flujo de intere-
ses que busca ser lo mas anonimo posible (lenguaje técnico-legal
de los empresarios).Observatel ofrece conocimiento del juego y
anticipa jugadas,su debilidad esta en la clara asimetria de poderes.
Pese a ello, Observatel es un jugador habilidoso que no se da el
lujo de voltear la mirada, porque sabe que su contraparte maximi-
za los descuidos. (Bardach, 1977).

Materia de Intercambio Politico

En cuanto a la materia de intercambio, habra que ser precisos:
(Qué tiene para intercambiar Observatel? Como se describi6 en el
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segmento tedrico, Rusconi habla de bienes de naturaleza diversa
ubicados entre la economia y la politica, pueden ser salarios, ocu-
pacion, inversiones, facilidad de crédito, etc., pero también la leal-
tad politica, el consenso democratico o sencillamente la detencion
del disenso activo, el aplazamiento de las sanciones (Rusconi,
1985: 68). En este sentido, el proceso de intercambio esta clara-
mente identificado en el plano del consenso democratico, lo cual
no busca ser mero legitimador, sino que es un contrapeso real del
Estado qua gobierno y de la sociedad frente al poder de los empre-
sarios del sector, lo cual no es cosa menor. Dicho de otro modo, el
consenso como materia de intercambio favorece la reciprocidad
gobierno-sociedad (gobernanza) frente a los grupos empresariales
dominantes del sector telecomunicaciones. Pero ;ello ha tenido
resultados tangibles y empiricamente demostrables? Observatel
ha sumado esfuerzos con otras organizaciones (AMEDI, CANIETI,
etc), universidades y ciudadania en general para incidir en el IFE-
TEL; sin embargo, la materia de intercambio so6lo se puede lograr
cuando se dé esa reciprocidad con el gobierno y los empresarios
del ramo. A pesar de que el actor gubernamental ha demostrado te-
ner sensibilidad en el tema, las presiones del sector empresarial
han mermado avances, por ejemplo, que en el poder Legislativo
haya una Telebancada y que muchos de los actores gubernamenta-
les estén directa e indirectamente ligados a intereses de los empre-
sarios del sector, merma avances.

Por otro lado, Observatel posee un bien a intercambiar todavia
mayor, esto es una decodificacion del lenguaje técnico-legal en
materia de politicas de telecomunicaciones, que acerca a la ciuda-
dania con la organizacion y no necesariamente con todos los acto-
res gubernamentales involucrados.

La capacidad de intercambio de Observatel, posibilita la idea
de ser aliado del gobierno y hacer contrapeso a los poderes facti-
cos. Pero es el gobierno quien tiene la facilidad primaria de contar
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con las organizaciones afines a Observatel como aliado —si es que
verdaderamente quiere estar en ese lado del juego politico—. Tam-
poco se descarta la posibilidad de que empresarios y organizacio-
nes civiles sean coparticipes de un mejor acuerdo, simplemente se
sefala que dada la coyuntura politica, es mas factible un contrape-
so real de las organizaciones y gobierno frente a los intereses indi-
viduales de los empresarios.

Como puede notarse, la balanza tiene en desventaja al actor ci-
vil, puesto que el peso e incidencia de los empresarios de las tele-
comunicaciones favorecen una alianza entre éstos y el gobierno
(Telebancada, por ejemplo).

Aunque forma parte de la estrategia de Observatel, la organi-
zacion muestra facilidad en el “toma y daca” (fitfor tal), pues me-
diante acciones de publicidad y acceso a la informacion genera
contrapesos reales. Tal es el caso de la solicitud de informacion
del 7 de marzo de 2012, cuando Observatel solicita mediante el
sistema INFOMEX datos acerca de los costos establecidos para uso
y explotacion de la banda 2.5 GHz a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico (SHCP). En este caso, el ente gubernamental fue
incapaz de precisar dicha informacion, alegando que no podia fi-
jar una contraprestacion hasta en tanto no recibiera indicaciones
de la autoridad competente, en este caso, la Secretaria de Comuni-
caciones y Transportes (SCT), lo cual dio muestras de la pasividad
gubernamental en temas de aprovechamiento del espectro radioe-
léctrico, pero también de la falta de un debate transparente. (£1
Economista, 30 de marzo de 2012).

Institucionalizacion del intercambio en la estructura
organizacional

En cuanto a la estructura organizacional, se puede decir que el
Observatorio tiene un organigrama horizontal que permite una

248



LA POLITICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS...

planeacion interna eficaz con un claro liderazgo compartido. La
organizacion tiene una alta transparencia en su toma de decisiones
coadyuvando positivamente en la fluidez de la informacion, sin
embargo no se percibe una fuerte institucionalizacion de la eva-
luacion constante de la propia experiencia.

En cuanto aredes y trabajo horizontal con otros actores civiles
y gubernamentales, Observatel forma parte del Consejo Consulti-
vo del Consumo, donde la organizacién tendra la posibilidad de
incidir en acciones publicas concretas relacionadas con los habi-
tos de consumo. También ha solicitado a la Comision Federal de
Telecomunicaciones, formar parte del Comité Consultivo de Tec-
nologias Digitales para la Radiodifusion y del Comité Consultivo
de Convergencias. (El Economista, 6 de septiembre de 2011).

En esta logica de trabajo diversificado (que permita el flujo de
bien a intercambiar en el IP), el 31 de marzo de 2014, Observatel
presento el Observatorio de Sentencias, que tiene por tarea obser-
var las resoluciones de los Tribunales, esto con el fin de acercar a
la poblacidn a los resultados de la actividad judicial, es decir, ciu-
dadanizar las sentencias en pro de la democratizacion de las insti-
tuciones. El vinculo con el tema de telecomunicaciones es que me-
diante este mecanismo, se puede acceder a informacion generada
sobre criterios legales en temas de competencia, radiodifusion y
telecomunicaciones. (El Universal, 31 de marzo de 2014).

Estrategias (instrumentos y herramientas)

Las estrategias que utiliza Observatel posibilitan el Intercambio
Politico, sobre todo con el agente gubernamental, pero en menor
medida con el actor empresarial. La organizacion tiene un claro
sentido del marco normativo sobre el tema (leyes, decretos, acuer-
dos, estatutos, reglamentos, memorandos, protocolos y tratados).
Ha sido plausible pero insuficiente la creacion de programas (fo-
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ros tematicos, publicaciones) y acciones comunitarias. Se sefiala
que son insuficientes en el sentido de la magnitud del problema,
no asi de los esfuerzos de la organizacion, los cuales han sido de
enorme trascendencia. Lo que se quiere decir, es que el problema
en cuestion es de tal dimension, que lo mucho que ha hecho Obser-
vatel en su joven trayectoria resulta insuficiente, sobre todo consi-
derando el presupuesto y personal con el que opera. No obstante
sus alianzas estratégicas han coadyuvado a ampliar canales de re-
ciprocidad para el intercambio entre sociedad-gobierno- empresa-
rios, lo cual todavia esta lejos de institucionalizarse.

Una cualidad que se destaca del Observatorio, es su conoci-
miento especifico del tema técnico-legal en las estrategias de sus
contrapartes empresariales. Es fortalecida por una lectura politica
en términos no solo de poder (politics), sino de politica publica
(policies). Dicho de otro modo, el Observatorio tiene una clara no-
cion del manejo conceptual de los términos relativos a las teleco-
municaciones en el plano de lo juridico.

Un ejemplo reciente esta la Reforma de Telecomunicaciones de
2013 que incorporaba el concepto de “preponderancia™ (Cfi-.,
Fraccion 11 del articulo Octavo Transitorio del Decreto, Diario
Oficial de la Federacion, 11 de junio de 2013) y que se sumaba a
uno ya existente: “dominancia”. En este sentido la Constitucion
mexicana habla de mercados globales, los cuales por definicion no
son segmentados, es decir, la radiodifusion o las telecomunicacio-
nes como conceptos, abarcan tanto radio como television. Ante
esto, Televisa no puede ser preponderante, pese a tener mas del
60% de suscriptores en television de paga a nivel nacional, la razén
reside en que la Constitucion no considera segmentacion de merca-

5 Serefiere a cuando un agente econdmico (empresa) tiene una participacion ma-
yor al 50% en la prestacion de servicios de radiodifusion o telecomunicaciones.
(El Economista, 7 de marzo 2014).

250



LA POLITICA DE LAS POLITICAS PUBLICAS...

dos. Esto permite que el quejoso (en caso de que el IFETEL conside-
re que si es preponderante), se ampare.

(Cuales son las consecuencias de un amparo de una empresa
catalogada preponderante? Llevar al propio IFETEL a los Tribuna-
les, sin que necesariamente haya una suspension de acto, es decir,
que la declaracion de preponderancia no implica automaticamen-
te una suspension del afectado, por lo tanto, si una empresa es de-
clarada preponderante y ésta lleva a los Tribunales al IFETEL,
(puede surgir el tema de reparacion por dafios y perjuicios? La
respuesta es afirmativa. Ergo, en ese hipotético caso, el calculo ra-
cional del IFETEL seria no actuar. A menos que al Instituto y las le-
yes secundarias le den los “dientes” para actuar en consecuencia,
lo cual es poco probable, porque de ser asi, no habria necesidad de
estructurar lo primero.

La pregunta en términos de IP es la siguiente: ;Qué puede ha-
cer un Observatorio frente a este posible alud?® Aqui hay que ser
muy claros y sefialar que los alcances y limites de Observatel estan
determinados por su propio alcance estratégico, dentro de un esce-
nario de clara asimetria de poder (organizaciones civiles vs poder
econdmico del sector de las telecomunicaciones).

En este tenor, Observatel ha potencializado su estrategia, no
so6lo difundiendo sus analisis, sino que hace uso eficiente de institu-
ciones como el IFAI para continuamente solicitar la publicidad de
informacion,’ esto es, recurre a mecanismo ya institucionalizados y
que muchas veces no se les presta la atencion o importancia debida
para fortalecer los canales de transparencia y rendicion de cuentas
ya existentes.

6  Que se posibilitaria si las Leyes secundarias condicionan al IFETEL, es decir, lo
contrario a lo pactado.

7  Cfr.losboletines del Observatorio respecto de algunos casos como fueron los so-
licitados via IFAL,SEGOB, COFETEL, SHCP, INFOMEX, entre otros.
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En suma, este apartado destaca como constitutivo de la estrate-
gia de Observatel, la lectura técnico-juridica en el contexto politi-
co; lo que permite —al menos, en términos de informacion y anali-
sis—un toma y daca (titfor tal), frente a contrapartes que tienen un
poder econémico notablemente superior y un uso eficiente de los
mecanismos de transparencia y respaldo del amplio marco juridi-
co internacional en la materia.

Redefinicion del proyecto politico

Si bien las condiciones actuales entre los actores civiles, —concre-
tamente Observatel y su contraparte gubernamental— no son las
mas armoénicas en cuanto al Intercambio Politico se refiere, son
precisamente estos escenarios conflictivos los que segiin Rusconi
lo permiten. No se trata, como dice el autor, de neutralizar el di-
senso, sino de conducirlo.

La energia reformadora del inicio del actual gobierno federal,
rapidamente se ha desinflado por sus propias fisuras. Lejos de ge-
nerar los grandes acuerdos, parece ser que la incidencia empresa-
rial sale a flote. La pregunta a responder es: ;Qué impide la refor-
mulacion de un proyecto politico entre actores civiles, sociales y
gubernamentales? Esta reconfiguracion exige micromutaciones
internas, donde haya diferentes actores sumados en una identidad
comun al tiempo que son auténomos y redefinen su propia indivi-
dualidad, dicho de otro modo, para Rusconi, el IP permite la rede-
finicion del proyecto politico colectivo, que por un lado asienta
bases grupales, pero por otro, incrementa la autonomia y la identi-
dad individual. Se es parte de una agrupacion, al tiempo que se es
mas autonomo, lo individual se redefine en tanto haya posibilidad
de formar un grupo.

Estas micromutaciones son productos de la l6gica de recipro-
cidad, pero quien se han alejado de éstas, ha sido la clase empresa-
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rial de las telecomunicaciones, que se restringe a su logica indivi-
dual. Ante ello, los actores civiles han sabido generar una recipro-
cidad inter organizacional (y con varios organismos gubernamen-
tales como IFETEL, COFETEL, COFECO, etc.) que les ha permitido
generar mayores alianzas y desarrollo de destrezas y habilidades
decisorias. No habra de perder de vista que las alianzas entre los
grupos de poder y algunos gobernantes, también se va asentando,
la diferencia con la l6gica que se ve desde la optica del 1P, y es que
éstos establecen relaciones donde se ha institucionalizado el inter-
cambio de equivalentes, no asi en el caso de aquéllos.

En este sentido, la redefinicion del proyecto politico presenta
un avance positivo para la organizacion en cuestion, puesto que la
identidad organizacional, asi como la autonomia de Observatel,
van asentandose de manera progresiva. Esto es, la organizacion
esta coadyuvando auna identidad colectiva al tiempo que fomenta
su autonomia. No obstante, los déficits se detectan en dos rubros,
primero, no ha existido la adecuada identidad colectiva con el sec-
tor empresarial, por obvias razones, (faltara ver, como se puede
plantear una ldgica de intercambio politico con los empresarios y
qué bien a intercambiar es el adecuado), y con una ciudadania que
si bien es cada vez mas participativa e informada, también siguen
siendo amplios los sectores de la sociedad apaticos al tema.

Conclusiones

Respondiendo sucintamente a las preguntas planteadas en la in-
troduccion se concluye lo siguiente:

El surgimiento de Observatel, ha sido producto de los procesos
democratizadores en nuestro pais en materia de telecomunicacio-
nes, por lo tanto, no es ninguna concesion gubernamental. Si bien
los servicios de telecomunicaciones presentan un atraso significa-
tivo, sobre todo al ser comparados con los paises de la Organiza-
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cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), los
contrapesos ciudadanos en procesos como los que promueve
Observatel, han incidido directamente en la creacion de marcos
regulatorios: insertar el problema en la agenda publica, ampliar y
difundir la necesidad de contrarrestar a las empresas que acaparan
la oferta de telecomunicaciones y por ende, mayor injerencia gu-
bernamental ante demandas ciudadanas. Ello no implica que haya
una mejor calidad de la oferta, pero si garantiza un inicio en esa di-
reccidn, gracias a los contrapesos realizados.

Para responder a la pregunta sobre los pros y contras de su es-
trategia, primero habra que recordar cual es. La principal estrate-
gia de Observatel es la de monitorear los temas del sector teleco-
municaciones informando al ciudadano de los efectos que trae
consigo. No obstante, la estrategia de Observatel va mas alla del
mero formalismo de monitorear e informar al ciudadano de aque-
llos aspectos “indescifrables” de los tecnicismos utilizados en la
materia de telecomunicaciones que afectan directa e indirecta-
mente al publico receptor, sino mas bien es establecer un canal
abierto de comunicacion donde se pueda discutir y analizar, es de-
cir, un medio que favorece el Intercambio Politico, pese a que su
objetivo primordial sea monitorear.

Se propusieron cinco niveles de analisis para analizar la inci-
dencia de Observatel en las politicas de telecomunicaciones que
son: 1. Capacidades decisorias (habilidades técnico-politicas para
la articulacion entre fases de las politicas con los niveles participa-
tivos); 2. Materia de intercambio (existencia y posesion de un bien
a intercambiar); 3. Estructura organizacional para la instituciona-
lizacion del 1P; 4. Estrategias (herramientas y mecanismos) de
Observatel y; 5. Redefinicion del proyecto politico (autonomia e
identidad organizacional y, apropiacion colectiva del proyecto).

En cuanto a las capacidades decisorias de sus integrantes se
concluye que sus habilidades técnico-politicas son altas. Su Con-
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sejo Directivo esta constituido por expertos en la materia de reco-
nocido prestigio. Su mayor logro en este sentido es adentrar pro-
gresivamente la participacion ciudadana en las fases de la politica
publica.

Lavariable sobre el bien a intercambiar es alta, pues hay clari-
dad del bien a intercambiar y como utilizar la informacion para ge-
nerar contrapesos democraticos y publicitar informacion publica.

Observatel ha tenido la habilidad organizacional de insertar-
se en diferentes redes y generar aliados incluso en el gobierno,in-
cluso con algunos de ellos con quienes no habia tenido una tra-
yectoria fécil; el Consejo que lo conforma es horizontal y tiene
una fuerte presencia mediatica que posiciona institucionalmente
a la organizacion.

La estrategia del Observatel es sin duda una de sus fortalezas
mas importantes, pues da muestras de capacidad operativa en el
juego politico con contrapartes con poder financiero y coercitivo.

La incidencia efectiva del Observatorio en la definicion de po-
liticas de telecomunicaciones, es producto de estrategias de largo
plazo. Para el caso de Observatel, es claro que han tenido fuerte in-
cidencia en las fases iniciales de la politica publica, es decir, en la
gestacion y formulacion. En la primera, porque han tenido una
clara participacion en la redefinicion del problema publico. En la
segunda, porque han propuesto alternativas de politica asi como
de los marcos normativos, pero sobre todo en hacer publico un
problema que parecia de indole de sectores muy especializados
(ingenieros, abogados, comunic6logos, etc.).

El surgimiento de la politica como ciencia a mediados del siglo
pasado (Laswell, 1951) trae consigo la premisa de que la politica
no es asunto de los politicos profesionales reunidos en el gobier-
no, sino que es un asunto que necesita del publico constituyente.
En el caso del desarrollo de la disciplina para los hispanoparlantes
(Aguilar, 1991), el gobierno ya no es el agente tnico en la toma de
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decisiones, sino que se requiere que la politica sea mas publica.
Esto es precisamente en lo que se centra la incidencia de Observa-
tel, pues han generado opinion publica (todavia insuficiente), acu-
mulacion de fuerza y presion politica (cabildeo, alianzas, movili-
zaciones), asi como construir conocimiento capaz de posibilitar
un cambio democratizador en el rubro de las telecomunicaciones.

Si bien el Intercambio Politico como marco conceptual para
medir la incidencia arroja resultados positivos, es el Intercambio
posible con los agentes empresariales en largo plazo el verdadero
reto; lo cual definira la incidencia efectiva de Observatel. Por lo
pronto, sus estrategias apuntan a una posibilidad tangible.

Finalmente se hace una pequena valoracion en cuanto al plan-
teamiento a la metodologia propuesta de las cinco variables del in-
tercambio politico para analizar las relaciones de poder entre acto-
res civiles, sociales y gubernamentales. Se plantean resultados fa-
vorables, si bien se habian utilizado para analizar escenarios den-
tro de los parametros de la politica social, fue pertinente en este
caso, pues aunque el terreno juridico es central —considerando que
dicha terminologia debia asociarse al marco conceptual de las te-
lecomunicaciones— no escapa del terreno de las relaciones de
poder.

Otro factor importante fue la presencia de un actor empresarial
dominante, es decir, el analisis se desarrolld en un contexto de asi-
metrias de poder bastante evidente. Sin embargo, pudo notarse
fluidez en la utilizacion de variables como las capacidades deciso-
rias, materia de intercambio y estrategia y, en menor medida, las
dos restantes, éstas fueron, la institucionalizacion en la organiza-
cion, y la variable mas general que fue la concerniente a la redefi-
nicion de proyecto politico.
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Observatorio Social en Colima

La vision de los consejos
de concertacion y participacion

MARIA GABRIELA GILDO DE LA CRUZ'

Introduccion

El1Plan Colima, fue el documento rector de la administracion de la
gobernadora del estado de Colima, Griselda Alvarez Ponce de
Leén,en el periodo 1979-1985, mismo que se puso en marcha du-
rante el periodo de 1983-1988, convirtiéndose en uno de los pri-
meros documentos vinculados a la politica nacional y en con-
gruencia con el Plan Global de Desarrollo 1980-1982. El aspecto
meritorio del Plan Colima, es que si bien se inserta en la tradicion
de las politicas correspondiente a la etapa del desarrollo regional
que fue impulsado por los presidentes de la Republica a partir de
las logicas del federalismo, de los procesos de descentralizacion y
de lareforma administrativa, trata de ejecutar un modelo alternati-
vo para incentivar la participacion de la poblacion en el disefio de
los programas de gobierno.

1 Profesora-investigadora de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad de Colima.
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Elvalor intrinseco del Plan Colima reside en el impulso ala ac-
cion politica de los ciudadanos a partir de la integracion social.
Asimismo, y debido al apoyo que recibi6 de la federacion el go-
bierno de Griselda Alvarez, se logré promover el canal de comuni-
cacion entre el sector publico y la sociedad civil, a fin de ganar la
confianza de la sociedad y legitimar asi el estimulo de la participa-
cion de lasociedad civil, a través de consejos sociales bajo el cobi-
jo estatal. De tal manera, la participacion politica de los ciudada-
nos no se produjo en el ejercicio real de la toma de decisiones poli-
ticas, sino que quedaba sujeta a las discusiones generadas en el
mercado, es decir, bajo la bisqueda de influencias.

En este sentido, lo que nos proponemos analizar en el presente
texto es el fomento de la participacion social, tendiente a la consti-
tucion de consejos sociales que absorben las caracteristicas pro-
pias de un sistema politico autoritario, corporativo y clientelar,
amén de otros factores vinculados al establecimiento del status
quo, que a su vez proponen logicas de modelos alternativos de
participacion ciudadana.

Asi pues, en este trabajo presentamos tres puntos basicamente.
En primer lugar se desarrolla la vinculacion de las politicas estata-
les con respecto al desarrollo nacional para destacar la vision y
sentido del Plan Colima en el ambito nacional; en segundo lugar,
se rescatala ldgica instrumental que han seguido los gobiernos es-
tatales para mantener la cohesion social y con ello hacer efectivo
que la participacion ciudadana, a través de foros de consulta, fun-
cione como ritual de legitimacion gubernamental. Finalmente se
haréd un bosquejo del papel que realiz6 el Consejo Estatal de Con-
certacion Economica y Social (CECES), para explicar si se trataba
de un modelo alternativo de participacion ciudadana o un simple
organo que busco su influencia y el acceso a algunos bienes publi-
cos en el ambito local.
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Las politicas estatales y el desarrollo nacional.
La puesta en marcha del Plan Colima.

El Plan Colima ademas de ser el documento rector que planteaba
las directrices del desarrollo economico, social y politico de la en-
tidad, estipulaba el ordenamiento que habrian que implementar el
resto de las entidades federativas, por tanto, su ejecucion y desa-
rrollo corri6 a cargo no solamente por los departamentos y direc-
ciones de planeacion del estado, sino por la propia Secretaria de

Programacion y Presupuesto y de la Presidencia de la Republica,

dado que la prioridad era la integracion de la vida nacional y local,

a través de proyectos de gran vision.

Los objetivos del Plan Colima fueron

los siguientes:

1. Mantener la fortaleza de la tradicion republicana de las insti-
tuciones politicas y el grado de integracion social, que han
caracterizado la vida del Estado de Colima, consolidando
asi el proyecto nacional del régimen democratico.

2.  Establecer bases econémicas duraderas que permitan un ma-
yor dinamismo de la actividad econdmica general y secto-
rial en el Estado, evitando desequilibrios abruptos en su es-
tructura econdmica y social, y

3. Mgjorar la calidad de la vida de todos los habitantes del Esta-
do, con base en la defensa y creacion de empleos permanen-
tes y bien remunerados; cubrir las necesidades basicas de
alimentacion, salud, educacion, vivienda, recreacion y ma-
yor cobertura de los servicios municipales. (Alvarez, 1992)

Los referentes inmediatos que dieron origen a dicho plan fue-
ron: el Plan Global de Desarrollo (1980-1982); el denominado

Plan Presidencial “Benito Juarez” (que refiere los planes interes-

tatales y de las cuencas hidrologicas, en el caso de Colima se pro-

gramaron obras en los municipios de Comala y Cuauhtémoc); los
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Programas Operativos Anuales (POA), los Convenios Unicos de
Coordinacion (CUC); los Comités Promotores de Desarrollo (CO-
PRODES) constituidos desde 19717 (mismos que se transformaron
en 1982 a Comités de Planeacion para el Desarrollo (COPLADES);
el Programa Integral de Desarrollo Rural (PIDER); la Coordina-
cion General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y Grupos
Marginados (COPLAMAR), este ultimo vinculado con el Instituto
Mexicano de Seguro Social (IMSS) para brindar atencion a las zo-
nas marginadas y para mejorar la situacién del medio rural. Cabe
sefialar que para la implementacion de estos programas, los bene-
ficiarios participaban con su trabajo en la ejecucion de las obras.

Sin duda, la enmienda al articulo 26 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, permitid establecer una Ley de
Planeacion, ademas de un sistema nacional en la materia (1983).
Lo anterior fortalecio la estrategia gubernamental para estimular
la participacion. De acuerdo al articulo 20 de la referida ley se
senala que:

[...] en el ambito del Sistema Nacional de Planeacion
Democratica tendra lugar la participacion y consulta de los
diversos grupos sociales, con el propdsito de que la
poblacién exprese sus opiniones para la elaboracion,
actualizacién y ejecucion del plan y los programas
sectoriales.

Todo lo anterior condujo a que la planeacion se convirtiera en
un instrumento de profesionalizacion de la ejecucion de las politi-
cas publicas, debido a que los tres niveles de gobierno —federal,
estatal y municipal—ingresaban a tal proceso al establecer funcio-
nes de programacion, evaluacion y ejecucion de obras, ademas de
la prestacion de servicios publicos, ya no de forma improvisada,

2 LosCOPRODES tenian la finalidad de impulsar el desarrollo de las entidades federati-
vas con la participacion de los sectores que actuaban a nivel local.
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sino regulada por una serie de mecanismos que evitaran por un
lado, las incongruencias en el manejo del gasto y por otro, la falta
de coordinacién en el proceso de toma de decisiones.

Como es posible observar, la modernizacion que se pretendia
mediante la planeacion se traducia a su vez en la descentraliza-
cion® de la vida nacional. A partir de la consolidacién de la planea-
cion que se concretizaba en el POA y en el CUC, se estipulaban las
obras y acciones en correspondencia a las prioridades de inver-
sion. En este punto los COPLADES fueron los 6rganos encargados
de dicha tarea, los cuales vincularon en su seno la representacion
de los municipios, las dependencias publicas, ademas de los
sectores social y privado.

Bajo este contexto se publica en 1988 la Ley de Planeacion del
Estado de Colima, la cual dedica el capitulo séptimo a la represen-
tacion de la sociedad en materia de participacion social en la pla-
neacion.Asi se establece en él que:

[...] en el seno del Comité de Planeacion para el Desarrollo
del Estado de Colimay de los Comités de Planeacién Munic-
ipal, tendra lugar la participacion y consulta de los diversos
grupos sociales, con el propdsito de que la poblacion exprese
sus opiniones para la elaboracion, actualizacion, ejecucion y
control del Plan Estatal y de los Planes Municipales y de los
programas a que se refiere esta Ley. (Articulo 60).

Se trataba de establecer un marco de relacidn entre el gobierno
y la sociedad civil bajo el cobijo estatal, lo cual pudo referirse a
dos cuestiones fundamentales o quizas tres, la primera al estable-
cimiento de redes de fidelidad; lasegunda,a un constante creci-

3 Justamente la Ley Organica de la Administracion Publica del Estado de Colima,
de 1985, mantiene como tesis la descentralizacion, desconcentracion y la secto-
rializacion, que se retoma de la enmienda al articulo 115 de la Constitucion en
1983 y del Programa de Descentralizacion de la Administracion Publica Federal,
implementado en 1985.
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miento de las organizaciones existentes en la entidad; o en el caso
de la tercera la falta de ellas. En este ultimo punto, hasta 1988, se
reconocen establecidas las siguientes agrupaciones sociales: Aso-
ciacion Colimense de Periodistas y Escritores (1953); Colegio de
Contadores Publicos, A.C. (1973); Asociacion de Egresados del
Instituto Politécnico (1982); Asociacion de Compositores (1982);
Pro-Ecologia de Colima (1983); y la Sociedad Colimense de Estu-
dios Histéricos (1988)."

La logica instrumental del gobierno estatal.
La cohesion social y la participacion ciudadana

La premisa del presidencialismo fuerte en la figura del titular del
Ejecutivo, que entre otras atribuciones tiene el de intervenir en
forma directa o indirecta en palomear candidaturas a puestos de
eleccion popular (Cfr. Hurtado, 2001:69), permite entender algu-
nas de las caracteristicas de sistema politico mexicano: autorita-
rio, centralista, clientelar, corporativo, entre otros, que han permi-
tido su estabilidad y permanencia. Si bien la reforma politica de
1977 plantea la necesidad de implementar el federalismo al otor-
gar a las entidades federativas su autonomia politica y abrir nue-
vos canales de participacion, sobre todo a los partidos minorita-
rios por medio de la representacion proporcional, observamos que
la federacion eligié a Colima como un laboratorio politico. Asi se
logré tener la primer gobernadora del pais, Griselda Alvarez Pon-
ce de Ledn; la implementacion de las primeras candidaturas de
unidad del Partido Revolucionario Institucional (1991); la

4 Dado que es hasta la década de los anos noventa del siglo pasadocuando se esta-
blecen una serie de requisitos formales para el registro de las organizaciones so-
ciales, se pueden localizar a las organizaciones sociales consultando los Presu-
puestos de Egresos del Gobierno del Estado de Colima para los ejercicios
fiscales anuales, en particular el rubro de “Transferencias”.

264



OBSERVATORIO SocIAL EN COLIMA

constitucion del primer consejo social (1991); la primera eleccion
extraordinaria del pais (2003); entre otros.

Lallamada apertura democratica que deberia de ser construida
por el presidente José Lopez Portillo (1976-1982) se limitdé como
hemos sefialado al plano politico, concretamente a la reforma po-
litica, en virtud de que estaba obligado de alguna manera a estimu-
lar la competencia politica partidaria, dado que en la eleccion de
1976 en donde ¢l contiende para asumir la Presidencia de la Repu-
blica, no existio ningtin contrincante. De tal manera que, la refor-
ma politica no hizo mas que reconocer y permitir la representacion
proporcional, al llevarlo a cabo no sélo se daba la participacion a
los partidos politicos minoritarios, sino que a su vez se reconocia
que existian “...fuerzas en la sociedad civil sin canales adecuados
de expresion...” (Paoli, 1985: 154).

Pese al discurso de democratizacion, el titular del Ejecutivo
seleccionaba a su similar de las entidades federativas. “...En oca-
siones, la decision personal del Presidente ha producido serios
malestares en las entidades federativas, en especial cuando no se
respetan algunos de los requisitos que para el cargo de gobernador
se prevén en las constituciones locales.” (Gonzalez, 1985:262).
En el caso de la postulacion de Griselda Alvarez, la irregularidad
juridica que se le imputaba era la no natalidad en tierras colimen-
ses, cuestion que no le fue requerida en su candidatura alSenado
de la Republica un sexenio antes. Al final del mandato de la gober-
nadora (1985), todavia el Presidente de la Reptiblica, para ese mo-
mento Miguel de la Madrid Hurtado (1982-1988), tratara de “...re-
forzar la presencia de la federacion y permiti6 a la familia presi-
dencial una posicién privilegiada de arbitraje y sancion que para-
liz6 el juego de los grupos locales, esperandose su despertar al fi-
nal del sexenio presidencial” (Rivas, 1988: 27).

El experimento feminista logré imponerse al marco legal a tra-
vés del apoyo del gobierno federal. Sin embargo, esta situaciéon no
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se limit6 a la cohesion de la sociedad, sino que por el contrario,
fortalecio su idea de “mantener la fortaleza de la tradicion republi-
cana de las instituciones politicas y el grado de integracion so-
cial”, manifestada en el Plan Colima. De tal manera, se enfatizaba:
“...la soberania popular, la superioridad del interés y del bien pu-
blico sobre el privado, las virtudes civicas y el valor intrinseco de
laaccion politica de los ciudadanos” (Ramirez, 2010: 523). Asi, el
proceso de democratizacion en la entidad no se tradujo en una ma-
nifestacion del feminismo liberal, es decir, como movimiento de
lucha “por la igualdad, por la emancipacion de las tares y de los
papeles tradicionales de la mujer, contra la sociedad patriarcal”
(Touraine, 1987: 109). La pretension de Griselda Alvarez consis-
tid en ejercer una democracia mas profunda. Asi se hizo evidente
en el discurso de toma de posesion de la gobernadora al sefialar
que:“...No hay una democracia mutilada de ‘hombres solos’, sino
de la participacion popular integra, sin discriminaciones...”

Sin importar el orden de importancia, la administracion de
Griselda Alvarez se caracterizo, entre otros aspectos, por reivindi-
car alamujer en su stafus juridico, a partir del ejercicio que le otor-
ga la base constitucional para reclamar derechos y obligaciones.
En este sentido, permitié fundamentar su dimension de la ciuda-
dania en el plano civil, es decir, asumiendo la igualdad ante la ley.
Lo anterior se tradujo en la apertura a la participacion de las muje-
res en puestos tanto administrativos como de representacion po-
pular. Asimismo, se cred el Cetro de Apoyo a la Mujer (CAM)
como unidad de la Procuraduria General de Justicia. Se modifica-
ron leyes y practicas en contra de la mujer, tales como la amplia-
cion de penas para delitos del orden sexual; se elimind en la
Escuela Normal la disposicién de no permitir cursar estudios a
mujeres casadas o madres solteras, “a las mujeres que, estando
embarazadas, tuvieran la desgracia de cometer delito, por medio
de una modificacion a la ley, el 3 de agosto de 1983, se les conce-
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dio el arresto domiciliario para empezar a purgar su condena en la
carcel, segun el caso, tres meses después del parto”, entre
otros.(Alvarez, 1992: 145).

Como podemos observar, la injerencia del Ejecutivo federal en
el ambito estatal, permitié avanzar en practicas mas democratizado-
ras, aunque ciertamente manteniendo siempre una distancia entre lo
que se pregona y lo que se practica en la realidad. Colima adquirio
una posicion de privilegio al coincidir en este periodo de reajustes
politicos, sociales y econdomicos con el presidente Miguel de la Ma-
drid Hurtado, oriundo de la entidad, lo que fortaleci6 la posicion es-
tratégica del estado en el contexto de la cuenca del pacifico mexica-
no, al impulsar el puerto maritimo de Manzanillo.’

Uno de los mecanismos que hereda De la Madrid Hurtado a las
practicas de la participacion en México, son las reuniones publi-
cas para discutir diversos temas locales y nacionales, la “consulta
popular” también permitié formular propuestas a estos temas. Por
tanto, esta forma de participacion acompaid a los diferentes go-
bernadores de la entidad en la formulacion de los planes de
desarrollo.

Otra herramienta que fortalecio la cohesion social y la partici-
pacion ciudadana fue el Programa Nacional de Solidaridad (PRO-
NASOL) que surge efectivamente como un programa de participa-
cion comunitaria, debido a que:

[...]1a comunidad que participara en la seleccion y ejecucion
de los proyectos a través de los Comités de Solidaridad lo-
cales, compartia la responsabilidad de la ejecucion del
programa con autoridades estatales y municipales y repartia

5 Miguel de la Madrid Hurtado fue Secretario de Programacion y Presupuesto du-
rante el periodo del presidente José Lopez Portillo (1976-1982). De la Madrid
fue el ejecutor del Plan Global de Desarrollo (1980-1982). De tal suerte, que des-
de la constitucion del plan trata de fortalecer, entre otras, a las ciudades costeras
del pais.
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los costos entre los tres niveles de gobierno y los
beneficiarios. (Rodriguez: 1999; 167).

Mediante esta participacion comunitaria era necesario estable-
cer vehiculos que permitieran la agilizacion de recursos de forma
mas directa e inmediata, ademas de coadyuvar en la toma de deci-
siones gubernamentales, los cuales fueron encarnados por los Co-
mités de Solidaridad y los Consejos Municipales de Solidaridad,
cuya tarea principal era aglutinar las peticiones ciudadanas y la
organizacion de los grupos.

El PRONASOL se crea en 1989 durante la administracion del
presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-1994), como un meca-
nismo de alivio a la pobreza en México. La caracteristica de este
programa consistia por una parte en la cooperacion interguberna-
mental, ya que en algunos programas el financiamiento del go-
bierno federal correspondia al cincuenta por ciento y el cincuenta
por ciento restante, al gobierno estatal; en algunos casos la propor-
cion era de 75-25 por ciento, respectivamente. Por otra parte, in-
volucr6 la participacion comunitaria en el desarrollo de obras.
Hay que especificar que la participacion en algunos casos se con-
cret6 en discusiones para la toma de decisiones, que se limitaron a
decidir sobre la construccion de obras menos costosas, como por
ejemplo, la edificacidon de una cancha de basquetbol o la repara-
cion de una escuela. En las obras con mayor financiamiento, los
mecanismos de participacion eran nulos dado que los recursos es-
tablecidos venian etiquetados por la federacion. Donde se origina-
ron con mayor énfasis los mecanismos participativos de toma de
decisiones fue en los subprogramas denominados: Fondos de So-
lidaridad para la Produccion y Empresas de Solidaridad, figuras a
las que se apoyo6 con capital de riesgo, lo que alenté la
conformaciéon de asociaciones y proyectos productivos
presentados por la sociedad civil organizada.
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Bajo este nuevo aliento de estimulo a la participacion y legiti-
macion de politicas publicas implementadas desde el Estado fede-
ral, se permite con mayor facilidad la injerencia de la maquinaria
partidista del Revolucionario Institucional, que logro llevar a
cabo la seleccion de sus candidatos a través de las “candidaturas
de unidad”. En esta contienda interna del partido logra la nomina-
cion para gobernar el estado de Colima, Carlos de la Madrid Vir-
gen, quien a su vez triunfa en los comicios de julio de 1991. Su tra-
yectoria como secretario de Gobierno (1979-1985) y presidente
municipal (1989-1991), entre otros cargos, le permitié reconocer
los organismos de influencia en la entidad. A partir de estos ante-
cedentes en su trayectoria de caracter administrativa y politica,
crea el Consejo Estatal de Concertacion Economica y Social (CE-
CES), como el vinculo exclusivo de relacion entre el Estado y la
sociedad civil.

El papel del Consejo Estatal de Concertacion
Econoémica y Social

Angel Rivero (2005:209) sefiala que la participacion politica mo-
derna ha perdido el rango y significado que tenia el ejercicio de la
ciudadania en la democracia clasica. La participacion politica de
los ciudadanos ya no se da en el &mbito del Estado sino en la socie-
dad. Yano es el ejercicio del gobierno en la asamblea sino que se
parece mas a esa participacion menor de la discusion en el merca-
do que no es toma de decisiones politica sino busqueda de
influencias.

En efecto, la constitucion de los Consejos Economicos y So-
ciales (CES), se integra por:

[...] 6rganos consultivos compuestos por representantes de la

sociedad civil organizada, principalmente organizaciones
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empresariales y sindicales, y cuya finalidad es orientar las
politicas publicas en materias sociolaborales y/o
econdmicas. Lo que permite la representacion de intereses,
dialogo social e institucionalizacion. (PNUD, 2009: 39).

Con base en esta misma fuente, los rasgos comunes de los CES
son los siguientes:

1. Son 6érganos consultivos de naturaleza politica, es decir, no
son dorganos de caracter técnico que emitan opiniones im-
parciales;

2. Su funcidn es consultiva especializada en materias socio-la-
borales y/o econdmicas;

3. Sucomposicion es representativa de la sociedad civil organi-
zada;

Son foros permanentes de dialogo;
5. No constituyen, en ningln caso, camaras legislativas; y

a

Carecen de facultades legislativas y decisorias.
En el caso que nos ocupa, el CECES, mantiene una busqueda de
influencias en el ambito estatal, la naturaleza de constitucion se da
bajo el auspicio del gobernador Carlos de la Madrid Virgen, en
1991. El Consejo surge con la finalidad de dar un margen de con-
sulta ciudadana para la puesta en marcha del Plan Estatal de
Desarrollo 1992-1997.

El CECES se constituiria como un “foro permanente de caracter
consultivo, con capacidad para concertar iniciativas productivas y
sociales y con facultad para analizar periddicamente la realidad
econdmica y social de la entidad”. (De la Madrid, 1995: 25). De
esta forma aparece como un mecanismo que daba apertura de ca-
racter institucional a la relacion gobierno-sociedad.

El CECES, sefiala el Plan en referencia, aglutinaba a 110 orga-
nizaciones de la sociedad colimense entre las que se incluian: ca-
maras empresariales; sindicatos y organizaciones laborales; orga-
nizaciones de productores rurales y campesinos; colegios y aso-
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ciaciones de profesionistas; grupos ecologistas; partidos politicos
y otras organizaciones civiles.

Como podemos observar la constitucion del CECES,y de acuer-
do al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD),
como un organismo representativo de la sociedad civil organiza-
da.® Asimismo, y al ser un 6rgano consultivo, podemos acercarlo a
la teoria de la organizacion de Robert Michels, ya que ésta incluye
tanto a los partidos politicos como a los gremios. En esta logica y
para sustraer tres elementos que deseamos incorporar, la teoria de
Gaetano Mosca nos conduce a repensar una minoria organizada,
ya que define organizaciéon como [...] los procedimientos emplea-
dos por los que pertenecen a una clase superior, para mantener la
propia cohesion y ejercer su dominio...” (Mosca: 1984:21). Al
mismo tiempo, establece que esta clase se organiza bajo una
formula politica: conciencia, cohesion y conspiratividad.

Por conciencia, estamos entendiendo la justificacion que reali-
za esta minoria organizada, representada para el caso que nos ocu-
pa del CECES. La cohesion la retomamos como aquellos procedi-
mientos formales e informales que permiten a la organizacion el
permanecer unidos o formar un todo.” Finalmente, la conspirativi-
dad esta referida en términos propositivos ya que se construye a

6  Siguiendo a Bobbio, “[...] los llamados contrapoderes, representados por la so-
ciedad civil, que definen el lugar donde surgen y se desarrollan los conflictos
econdmicos, sociales, ideologicos, religiosos, que las instituciones estatales tie-
nen lamision de resolver mediandolos, previniéndolos o reprimiéndolos. Los su-
jetos de estos conflictos y de la sociedad civil misma, precisamente en cuanto
contrapuesta al Estado, son las clases sociales, 0 mas ampliamente los grupos,
los movimientos, las asociaciones, las organizaciones que las representan o que
se declaran sus representantes; al lado de las organizaciones de clase, los grupos
de interés, las asociaciones de diverso tipo con fines sociales e indirectamente
politicos, los movimientos de emancipacion de grupos étnicos, de defensa de de-
rechos civiles, de liberacion de la mujer, los movimientos juveniles, etcétera.”
(1998: 43).

7  Esta forma de entender la cohesion pertenece a Karl W. Deutsch (1998).
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través del didlogo social. Al unir cada una de estas tres esferas per-
mite pensar al Consejo como un modelo alternativo real de
participacion ciudadana, es decir, fuera de la injerencia del
aparato estatal.

Como planteamos en el primer apartado se da un impulso a las
politicas estatales mediante el desarrollo nacional, a través de di-
versas directrices tendientes a vincular la participacion y consulta
de los diversos grupos sociales, en la elaboracion, actualizacion y
ejecucion los planes y los programas de gobierno. Con la Ley de
Planeacion del Estado de Colima, de 1988, la representacion de la
sociedad se desarrolla en los COPLADESy los COPLADEMUN, una
década mas tarde se incorporan los Comités de Solidaridad. Es
hasta la constitucion del CECESque la participacion ya no se pro-
duce al interior de éstos, es decir, la participacion ya no es repre-
sentativa sino que es delegativa, aunque circunscrita al ambito
estatal.

El CECES, eraun 6rgano desconcentrado, cuya funcion princi-
pal era la de ser un 6rgano consultivo de caracter politico, en tanto
analizaba periédicamente la realidad economicay social de la en-
tidad. Al ser una entidad desconcentrada de la administracion pu-
blica estatal, presentaba un programa anual de trabajo a la Asam-
blea General del COPLADECOL. Era responsable ante este Comité
de designar representantes en los subcomités sectoriales y regio-
nales y al Subcomité Especial de Control y Evaluacion. (Articulo
25 de la Ley de Planeacion)

En congruencia con las normas especificas en materia de pla-
neacion, el Consejo mantenia una estrecha vinculacion con la Se-
cretaria de Planeacion del Gobierno del Estado. El Reglamento
Interior de ésta, del 22 de agosto de 1992, en su articulo 4°, le con-
fiere entre otras facultades, las siguientes:

X.- Coordinar, ejecutar, dar seguimiento y evaluar al Sistema
Estatal de Planeacion Democratica;...
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XIL- Coordinar el Comité de Planeacion para el Desarrollo
del Estado;

XI11.- Promover la participacion organizada y democratica de
los diversos grupos sociales y privados, en la planeacion del
desarrollo;...

XXV.- Asesorar técnicamente a las Dependencias del
Ejecutivo, a los organismos publicos descentralizados y a los
sectores sociales y productivos en materia de las funciones
encomendadas a esta Secretaria;...

Mediante estos mecanismos que justificaban la creacion y
mantenimiento del Consejo, se contribuy6 a fortalecer una con-
ciencia del mismo, ademas de dotarlo de institucionalidad, lo
que le permitio influir realmente en los organismos que repre-
sentaba, a la vez de crear confianza de otras organizaciones mas
que no eran parte del Consejo pero que veian que las demandas
de las organizaciones ahi representadas encontraban eco a sus
peticiones.

Con la Ley de Planeacion de 1994, se logro favorecer la cohe-
sion del Consejo, ya que continuaba en la linea de establecer me-
canismos formales para su integracion y desarrollo. Mediante
dicha ley:

[...] se establecen procedimientos para promover y garanti-
zar la participacion democratica y plural de los diversos
grupos sociales, quienes se constituiran en los mas impor-
tantes actores del diseflo del Plan Estatal de Desarrollo, me-
diante el Consejo Estatal de Concertacion Econdémica y
Social. La ley que se propone, establece claramente que el
CECES en un érgano eminentemente civil que incorpora a la
sociedad colimense, con estricto respeto a las diversas for-
mas de organizacién que ha adoptado conforme a la
actividad social y politica de sus integrantes.
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Un aspecto que hay que recalcar y que no se da en congruencia
con la Ley de Planeacion, es que en lareformaala Ley de la Admi-
nistracion Publica del Estado de Colima de enero de 1998, se esta-
blece para la Secretaria de Planeacion, lo siguiente:

IV.- Promover la participacion organizada y democratica de
los diversos grupos sociales en la planeacion del desarrollo.

Como podemos advertir, se deslinda a los grupos privados
como anteriormente se denotaba todavia en 1992.Estos aspectos
son significativos puesto que permitian la posibilidad al CECES de
transitar de lo publico estatal a lo ptiblico social, sobre todo cuan-
do se establece la pluralidad y polarizacion de sus miembros.

Como foro permanente de didlogo, el Consejo participo perio-
dicamente en las reuniones que llevaba a cabo el COPLADECOL, en
las que las organizaciones representadas planteaban sus proble-
maticas, dado que se encontraban presentes también los represen-
tantes de la administracion publica estatal, asi como los delegados
federales. Asimismo, organiz¢ la celebracion de foros publicos de
participacion ciudadana para formular el Plan Estatal de Desarro-
llo 1991-1997 y el correspondiente a 1998-2003 con temas de
democracia, planeacion y reforma politica, entre otros.

Por otra parte, el Consejo implemento6 espacios de participa-
cion en los medios informativos del estado: radio, prensa y televi-
sioén, en este ultimo con el programa denominado “Sociedad Ci-
vil”. Ademas elabor6 una propuesta de constitucion de la Alianza
Ciudadana para los comicios del 2003, realizada en agosto del
2001. Como parte de dicha propuesta se establecian, entre otros,
la participacion de sus miembros como observadores electorales
de los comicios locales y federales de Colima; un acuerdo de civi-
lidad politica; impulsar las candidaturas ciudadanas como una
modalidad de candidatura externa de cada partido con base en una
convocatoria abierta debidamente reglamentada.
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Estas ultimas acciones llevan a suponer que la participacioén
que desarrolla el Consejo no gira en torno de la toma de decisio-
nes, sino en una busqueda de influencias para mantener su organi-
zacion en la entidad. Si vemos con detenimiento estas acciones no
coinciden con los procedimientos formales dispuestos en la Ley
de Planeacion, éstos corresponden mas al caracter de
procedimientos informales internos del mismo Consejo.

Como hemos sefialado lineas arriba, la conspiratividad esta re-
ferida en términos propositivos, ya que se construye a través del
dialogo social. En este sentido, observamos que las actividades
que no son congruentes con las facultades que les permite la Ley
de Planeacion, tienen que ver con la constitucion del CECES en una
asociacion civil, hacia fines del afio de 1999. Recordemos que en
términos administrativos el Consejo es un 6rgano desconcentra-
do, lo cual desde el punto de vista legal puede ser posible, en la
medida en que la propia ley de 1994 lo sefiala como “un
organismo eminentemente civil”.

En esta busqueda de consolidacion del Consejo como espacio
real de la sociedad civil, pero sin dejar de resaltar también la bus-
queda de influencias, se da otra transicion. El entonces presidente
del CECES, Carlos Gonzalez Palomino, lo integra al Consejo de
Organizaciones no Gubernamentales del Estado de Colima, A.C.
El acta constitutiva de este ultimo Consejo sefiala que queda con-
formado por la Uniéon Ciudadana de Colima, A.C.; el Frente de
Estudios Socioeconomicos del Estado de Colima, A.C.; la Aso-
ciacion Colimense de Consumidores, A.C. y la Sociedad Coli-
mense de Estudios Historicos, A.C. El Consejo de ONG’s en el es-
tado logra su constitucion en noviembre de 1999. Entre sus princi-
pales objetivos destacan: ser una instancia de enlace entre asocia-
ciones no lucrativas con objeto de fortalecer, unir y coordinar los
esfuerzos de la misma; proporcionar a través de sus asociados ser-
vicios de asistencia en apoyo a la poblacion en situacion vulnera-
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ble: discapacidad, personas con VIH-SIDA, nifios de la calle, etc.;
brindar asesoria y capacitacion para el fortalecimiento de las
organizaciones de la sociedad civil miembros de esta asociacion;
entre otros.

Un ultimo aspecto a plantear es la parte econémica de sustento
para dicho Consejo. Al ser un 6rgano desconcentrado, al CECES se
le otorgaron recursos para su funcionamiento a través de la parte
presupuestal que el gobierno del estado dedica de manera discre-
cional a varias entidades que no se encuentran propiamente en la
administracion publica. Es hasta el Presupuesto de Egresos para el
ejercicio fiscal 1998 y siguientes, que se contempla de forma clara
y explicita el monto otorgado al consejo via la partida denominada
“Transferencias y concepto de gasto”. En dicho ejercicio el gober-
nador del estado propuso otorgar al Consejo la cantidad de
$996,000.00, sin embargo la LII Legislatura, designésolamente
$120,000.00. Al afio siguiente (1999) se aprueba la cantidad de
$375,000.00; en el 2000 asciende a $429,999.00 hasta quedar en
el 2002 en $424,000.00.

(Por qué llama la atencion la parte presupuestaria destinada al
CECES? En cierta forma porque no se justificaba la orientacion de
ser una asociacion civil y tampoco pertenecer a consejos de orga-
nizaciones no gubernamentales, dado que su funcion era otra.
Esto provocd que la institucionalizacion que el Consejo habia
construido durante dos administraciones y que la confianza que
habian depositado las organizaciones representadas en €l quedara
en entredicho. Asi pues, en febrero de 2002, el gobierno del estado
lanz6 una convocatoria abierta publicada en la prensa local para
constituir la directiva transitoria para coordinar el CECES. Sin em-
bargo, hasta la conclusion de este reporte nada se ha realizado al
respecto. Entre otros aspectos que quedaron inconclusos del Plan
Estatal de Desarrollo 1998-2003, se encuentra el de: “Apoyar al
CECES para que promueva la instalacion de los Consejos
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Municipales de Concertacion Economica y Social de los diez
Municipios.

Con lacancelacion del Consejo se aplicd una premisa weberia-
na acerca del poder, ya que si bien todo poder es compartido, tam-
poco puede estar atribuido a todos. Asi a diez afios de la cancela-
cion del CECES no han existido voluntades politicas o sociales que
capitalicen el valor de la participacion ciudadana. El ejercicio gu-
bernamental mostrado a través de las politicas estatales para cons-
tituir los mecanismos pertinentes para fortalecer la estabilidad, se
sustento en el fortalecimiento de las organizaciones civiles crea-
das para manejar asuntos de interés ptblico en asociacion con el
gobierno. Como mencionamos el CECES contiene todos el instru-
mental que se habia disefiado en torno a la participacion, sin em-
bargo, los programas incluidos en Solidaridad, mostraron la falta
de competencia o expertise necesaria en asuntos publicos.

Conclusiones

La teoria de la sociedad civil que formula que ésta se constituye y
reconstruye en torno al Estado es vigente en la l6gica de un siste-
ma politico de corte autoritario, centralista, corporativo y cliente-
lar como el mexicano. Con estas caracteristicas, el desarrollo de
las politicas estatales se circunscribid en el desarrollo regional. La
participacion social se disefi6 desde la cipula del poder a través de
una serie de mecanismos formales que establecieron las directri-
ces del apoyo social hacia el gobierno. El didlogo logrado sobre
esta base descanso en las consultas y foros publicos que fueron
convocados por el gobierno y que sirvieron como rituales de legi-
timacion gubernamental. Esta forma de disefo institucional evi-
dencid, por una parte, la fuerza del Estado mexicano sobre las en-
tidades federativas, ya que pese a los esfuerzos de descentraliza-
cion realizados, los titulares del Ejecutivo federal siguieron impo-
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niendo practicas patrimonialistas en el nivel estatal. Por otro lado,
esta manera de articular la politica estatal a través de los aparatos
de Estado y de la propia maquinaria partidista, hace que las orga-
nizaciones sociales vean como algo dificil el aprendizaje de la
gestion publica.

El Plan Colima, al igual que los siguientes planes estatales de
desarrollo, contienen las formulas de accidon que guian el desarro-
llo arménico de la entidad, sin embargo, la concretizacion de ellos
depende no solamente de las buenas intenciones de los formulado-
res de las politicas publicas y de la recopilacion que se haya reali-
zado en los foros de consulta, sino del apoyo de la federacion. En
este sentido, en materia de participacion se avanzo en construir un
espacio para la representatividad de los intereses sociales.

Con Griselda Alvarez se reivindica la dimension civil de la
ciudadania, al reconocer a la mujer en el plano de la igualdad.EI
hecho de que una mujer llegara a la gubernatura lo hacia ya de en-
trada, sin embargo, y pese al llamado matriarcado, son pocas las
organizaciones que abanderen la posicion del género en la enti-
dad, las que existen son mas de apoyo a terceros. A la conclusion
del presente trabajo, el CAM continua funcionando con un subsi-
dio anual del gobierno y tiene un estatuto especial dentro de la
Procuraduria General de Justicia del Estado de Colima.

Un aspecto relevante es que en la logica instrumental del go-
bierno estatal y federal, a pesar de impulsar la democratizacion,
existe una distancia con la que se practica en la realidad, debido al
grado de injerencia que continta teniendo el titular del Ejecutivo
federal en los estados, lo que se traduce en la nula o en algunas
ocasiones incipiente democratizacion al interior de las organiza-
ciones sociales. Pese a ello se siguieron fomentando las bases para
lograr le cohesion social y la participacion ciudadana.

La constitucion del CECES capitalizé todo un instrumental téc-
nico y juridico proveniente de diversas normatividades. Abrevo y
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comparti6 funciones del COPLADECOL y de los Comités de Soli-
daridad, por tanto, se le fue habilitando en torno a la toma de deci-
siones en los asuntos publicos.En ese sentido, el CECESse configu-
16 en la 16gica del gobierno estatal, como un intento mas por fo-
mentar la participacion de la sociedad en los asuntos publicos.

Esta apertura respondia al reclamo que ciertos sectores socia-
les realizaban en torno a la busqueda de representatividad y que
evidentemente no correspondia al ambito partidista. El proceso
interno del Partido Revolucionario Institucional durante la con-
tienda interna y la configuracion de las “candidaturas de unidad”,
retomaba la competencia de grupos politicos antagénicos, no tan-
to por la posicion de apoyo a los candidatos participantes sino que
se manifiesta el rechazo de las imposiciones de la federacion en lo
local. La contienda interna del partido en 1991, permitié que el
candidato triunfante buscara la representatividad social a partir de
la conformacién de un 6rgano que aglutinara la mayoria de las
fuerzas sociales existentes en ese momento. Tal es asi, que el nt-
mero de organizaciones que se registran en el CECES es demasiado
alto en comparacion a estudios realizados mas recientes.

Durante una década, el CECES se mantuvo como brazo exten-
sor del gobierno, coordinando actividades y tareas de co-goberna-
bilidad, en materia de planeacion, ademas fungié como 6rgano
consultivo de didlogo con diversas organizaciones de diversa in-
dole. Esta situacion provocod que transitara de lo ptblico estatal a
lo publico social al tratar de convertirse en una asociacion civil,
cuestion que no se da bajo una autorizacion, sino que de manera
arbitraria se realiza, rompiendo asi la posibilidad de continuar
siendo un modelo alternativo para la participacion social.
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Comentarios finales

ONIEL DIAZ
ALEJANDRO NATAL'

Este volumen da cuenta de los ejercicios de reflexion que académi-
cos del Departamento de Procesos Sociales de la Universidad Au-
tonoma Metropolitana-Unidad Lerma, junto con colegas de otras
instituciones han realizado en torno de un nuevo actor social, los
Observatorios Ciudadanos (0OC). El presente libro da cuenta de
nuestra preocupacion por entenderlos y por revisar y mapear sus
posibles contribuciones a las politicas publicas y a la gobernanza
democratica en general.

Los capitulos que integran este volumen, muestran que los
Observatorios Ciudadanos constituyen un fendomeno creciente
que le da seguimiento a los procesos sociales y politicos que afec-
tan directamente a la ciudadania; generan y sistematizan informa-
cion que permite el fortalecimiento de la conciencia ciudadana y
facilita la incidencia de la sociedad civil en la toma de decisiones
politicas. Los distintos casos analizados, dan indicio de la enorme
variedad de estos actores, que van desde aquellos que atienden te-
mas y politicas de seguridad, de radiodifusion y telecomunicacio-

1 Oniel Diaz y Alejandro Natal son Profesores-investigadores del Departamento
de Procesos Sociales de la Universidad Autonoma Metropolitana-Unidad Ler-
ma.
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nes, temas econdmicos y presupuestales, asi como de planeacion
econdmica y socio-laboral. Empero, nuestros casos, son apenas
una muestra de la variedad de Observatorios que se estd generan-
do en México. La diversidad en los objetos de analisis de los
Observatorios solo es equiparable con su diversidad metodoldgi-
ca, pues cada observatorio, como mostramos aqui, tiene formas de
abordar su objeto de estudio, radicalmente diferentes. No obstan-
te, mas alla de la enorme diversidad, en todos los casos, llaman la
atencion los alcances, potencial y en algunos casos el protagonis-
mo que ya estan teniendo estos nuevos actores; asi como ciertas
aportaciones que consideremos comunes y de central importancia
para la vida publica en nuestro pais.

De los capitulos anteriores podemos concluir que los Observa-
torios Ciudadanos parecen estar produciendo al menos cuatro im-
portantes rendimientos sociales. Primero, los OCpueden consti-
tuirse como formas novedosas de construccion de ciudadania. Se-
gundo, el crecimiento de este tipo de actores, puede llevar a una
transformacion de la forma en que el Estado recoge, procesa,
atiende y resuelve las demandas sociales que se expresan en la
vida cotidiana. Tercero, el fortalecimiento de estos actores y/o de
subsistemas de sistematizacion de informacion y construccion de
opinion publica, pueden llegar a facilitar la rendicion de cuentas.
Cuarto, idealmente, el crecimiento de figuras asociativas como
ésta y su empoderamiento pueden contribuir a una toma de deci-
siones politicas mas oportuna.

Primero. Los Observatorios analizados en este libro, muestran
que pueden ser formas novedosas de construccion de ciudadania
ya que, contribuyen a la practica democratica, en aspectos como:
el derecho ciudadano a la informacion y la participacion, la apro-
piacion de lo publico, y la busqueda de incidencia politica. Los
Observatorios estudiados aqui, son al menos, formas innovadoras
de acceder a informacion relevante, procesarla y divulgarla. Con
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ello facilitan el proceso de creacion de opinidn publica, generan
consensos, adhesiones y cambios en las actitudes, y no solo re-
suelven muchos de los costos de transaccion que el ciudadano
puede enfrentar en materia de acceso y decodificacion de la infor-
macion publica, sino que ademas, facilitan la generacion de ac-
cion colectiva.

Laapropiacion de “lo publico” como derecho es consustancial
al ejercicio de la ciudadania y, sin duda, genera mas y mejores po-
sibilidades de incidencia politica. Un ejemplo de ésto son los ca-
sos de los Observatorios de Medios y Telecomunicaciones (véan-
se capitulos de Sanchez y Diaz y el de Aguilar), los cuales son in-
novaciones democraticas (véase también el capitulo de Martinez,
Valencia y Diaz) en el sentido de que han logrado conjuntar, en
mayor o menor medida, la participacion de académicos, especia-
listas y miembros de diversas organizaciones sociales en torno a la
lucha por el derecho a la informacion de las audiencias, la demo-
cratizacion de los medios y de las telecomunicaciones. Asi como
los casos de los Observatorios Ciudadanos de Seguridad que tam-
bién involucran a diversos sectores politicos y sociales, incluyen-
do a expertos, académicos y diversas organizaciones sociales en la
busqueda de mejores politicas de seguridad publica (véanse capi-
tulos de Blasquez, Tapia y De la Parra).

Segundo. Como lo muestran varios de los trabajos aqui pre-
sentados, los Observatorios, estan incipiente, pero evidentemente,
contribuyendo a transformar las maneras en que el Estado, al me-
nos en el caso mexicano, recoge, procesa, atiende, gestiona y re-
suelve ciertas demandas sociales. Esta contribucion es consistente
con la idea de gobernanza, presentada en el capitulo de Natal y
Diaz, relativa a un nuevo entendimiento del gobierno y de la for-
ma en que este se relaciona con la sociedad. Estanuevarelacion se
basa en: a.La idea de un Estado mas participativo y horizontal,
cuya autoridad esta supeditada a un proceso de toma de decisio-
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nes que incluya la participacion amplia de diferentes sectores y
grupos sociales y .En la idea de un Estado coordinador o “inte-
ractivo”, es decir un agente encargado de la coordinacion entre di-
versos actores sociales, econémicos y politicos para el disefio e
implementacion de politicas publicas. En este sentido, los OCpue-
den constituir mecanismos variados para facilitar el intercambio
entre actores sociales, y entre éstos y los actores politicos, lo que
constituye una forma transversal, no corporativista y moderna de
agregar demandas sociales y de integrarlas a las agendas publicay
gubernamental.

En general, los casos desarrollados en el volumen dan cuenta
del potencial de los Observatorios para constituirse como medios
efectivos e incluyentes de intercambio politico. Sin embargo, al-
gunos analisis también advierten que este intercambio no siempre
es facil de lograr. En este sentido, el estudio de Blasquez, Tapiay
De la Parra sobre los Observatorios Ciudadanos de Seguridad
(OCS) arroja luz para la reflexion sobre los alcances y las limitacio-
nes de los Observatorios en términos de incidencia en politica pu-
blica. Los autores muestran las dificultades para construir formas
asociativas donde confluyen diferentes perspectivas ciudadanas,
institucionales y gubernamentales en el diagnostico de problemas
publicos. Ellos argumentan que losOCS buscan reconstruir las ba-
ses de la confianza entre los ciudadanos y las instituciones, asi
como generar canales de dialogo y deliberacion para construir
compromisos y consensos que se reflejen en un mejor desempefio
de las corporaciones policiales. Sin embargo, también tienen la
funcidn de evaluar y vigilar las acciones de las autoridades, lo cual
usualmente implica un grado de critica sobre la eficiencia y efica-
ciade las instituciones (una funcién clave de acuerdo con la litera-
tura sobre rendicion de cuentas social). Esto, como bien sefialan
los autores, presenta un serio dilema que incluso puede poner en
riesgo la viabilidad de los Observatorios. El problema radica en
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que aunque los OC, que trabajan cerca del gobierno, necesitan ser
criticos para generar mejoras, en muchas ocasiones esta critica les
genera conflictos con las instituciones que implementan la politi-
capublica, lo cual puede contribuir, paraddjicamente, a incremen-
tar ain mas la desconfianza mutua y la falta de cooperacion entre
ciudadanos y autoridades.

Tercero, el fortalecimiento de estos actores y/o de sus sistemas
de sistematizacion de informacion y construccion de opinion pu-
blica, pueden contribuir a reducir las asimetrias de informacién
entre los politicos y los ciudadanos en los procesos de formula-
cion, instrumentacion y evaluacion de diversas politicas publicas,
asi como a facilitar la rendicion de cuentas.

Los estudios de caso sobre los Observatorios analizados en
este libro muestran que, en general, éstos proveen de fuentes de in-
formacion autdnomas que suplen vacios de informacion guberna-
mental y/o desafian las estadisticas y los datos oficiales. Muchos
de ellos realizan una labor crucial para la transparencia y la rendi-
cion de cuentas gubernamentales, al traducir complicados aspec-
tos de caracter técnico y la retérica gubernamental para el ciuda-
dano no especializado, desmitificando con ello el lenguaje de la
tecnocracia politica, y permitiéndole al ciudadano estar a un nivel
de dialogo mas horizontal con los funcionarios publicos y con
otros actores econdmicos o sociales relevantes. Mas atn, a través
de los Observatorios, los ciudadanos pueden tener una opinion ca-
lificada, vis a vis el gobierno, lo que puede centrar la interaccion
entre ambos actores, permitiendo un mejor abordaje tematico.
Asi, mas alla de la mera transparencia, la construccion de indica-
dores comunes puede contribuir sustancialmente a un elemento, a
veces olvidado, de la rendicion de cuentas, la responsabilidad por
el logro de metas o answerability.

Esto lo muestran muy claramente, por ejemplo, los casos de
AMEDIy de Observatel que, como presentan los capitulos de San-
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chez y Diaz y el de Aguilar, no s6lo informaron al ciudadano de
aquellos aspectos “indescifrables” de los tecnicismos en diversos
temas de politicas publicas de radiodifusion y de telecomunica-
ciones que le afectan directa e indirectamente a la sociedad, pro-
moviendo con ello la discusion y el debate publico sobre temas
poco abordados (y hasta hace algunos afios practicamente desco-
nocidos) sino que ademas se constituyeron en canales abiertos de
comunicacion e intercambio politico donde los ciudadanos pudie-
ron intercambiar y movilizar diferentes tipos de recursos, asi
como discutir y analizar junto con los funcionarios complejos te-
mas de politicas publicas.

En esta mismo orden de ideas, un aspecto importante es el evi-
denciado en el estudio de Blasquez, Tapia y De la Parra sobre los
Observatorios Ciudadanos de Seguridad (OCS) que muestra que
los OC pueden contribuir a mejorar la rendicion de cuentas trans-
versal. Como muestra este caso, el peso que un OC puede llegar a
tener en la opinion publica y puede llegar a ser un mecanismo de
control social que impacte a las instituciones y sus procesos. Este
un tema que tendra que ser analizado con mayor atencion.

Ciertamente, los Observatorios pueden contribuir de manera
significativa en la construccion de opinion publica y en la forma-
cion de conciencia colectiva sobre lo publico, lo que de manera
agregada puede fortalecer demandas o presion social y mediatica
para larendicion de cuentas gubernamental.Sin embargo, también
es importante advertir, como lo hace el capitulo de Natal y Lara,
que la complicada naturaleza de la informacion de caracter técni-
co en muchas areas de politicas publicas, asi como las limitaciones
del contexto socioecondmico mexicano caracterizado por: 1.Una
brecha educativa entre los hogares urbanos y rurales, 2.Una ciuda-
dania poco educada que dificilmente entendera reportes o investi-
gaciones complejas (que no sean acordes a un nivel basico de edu-
cacion, primaria y secundaria); asi como los 3.Bajos niveles de de-
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sarrollo econdmico y social predominantes en gran parte de la po-
blaciéon, imponen serias limitaciones y retos a estas organizacio-
nes, particularmente respecto a su capacidad de comunicar efecti-
vamente la informacién que producen a los llamados ciudadanos
de apie y no sélo a los publicos atentos y con mayor nivel de sofis-
ticacion politica. El caso del Centro de Investigacion Econdmicay
Presupuestaria (CIEP) analizado en el capitulo de Lara es, precisa-
mente, un ejemplo de los problemas de difusion que puede enfren-
tar un Observatorio por el caracter tecnificado de la informacion
que genera, ante una poblacion con bajos niveles educativos.

Cuarto, soluciones efectivas. Mas alla de los métodos y practi-
cas especificas de cada Observatorio, en todos los casos, podemos
observar que el objetivo central es la generacion de informacion
confiable sobre el comportamiento de los grupos sociales, econo-
micos, politicos y/o académicos a nivel individual o en su interac-
cion entre ellos, con el propdsito de conocer, monitorear, evaluar
y/o proponer los cambios que sean necesarios. Ademas, la elabo-
racion de propuestas en sectores especificos, que se pueden con-
vertir en Utiles y oportunas herramientas de trabajo, no sélo cons-
truye mas y mejor gobernanza sino que la hacen eficaz. Esto, no
solo, puede contribuir a una toma de decisiones politicas mas
oportuna sino también mejora la implementacién de las politicas
publicas al facilitar la construccion de consensos, la prevencion y
solucion pacifica de conflictos.

No obstante, otros capitulos del libro dan cuenta de algunos
problemas significativos respecto a la capacidad de los Observa-
torios de generar informacion confiable y relevante para la evalua-
cion de politicas publicas concretas. Por ejemplo, el estudio de Li-
dia Blasquez sobre el Observatorio Nacional Ciudadano de Segu-
ridad, Justicia y Legalidad (ONSJL) sostiene que, al final, este
Observatorio solo fue un medio de denuncia “sin dientes” para in-
cidir en la politica de seguridad, ya que nunca fue capaz de generar
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informacion relevante que realmente permitiera evaluar las accio-
nes de las autoridades ptblicas en la materia. La autora advierte
que, al no generar indicadores propios la posibilidad de este
Observatorio de evaluar la actuacion de los funcionarios publicos
y de concebir protocolos que aseguren reacciones adecuadas ante
problemas y situaciones especificas fue sumamente limitada. Sin
esos elementos es dificil conocer si las politicas publicas son efec-
tivas y si las propuestas aportadas por la sociedad civil en verdad
estan dirigiéndose en la direccion correcta.

Este libro, ha sido un primer estudio, inicio de sistematizacion
y comparacion de experiencias entre algunos de los distintos
Observatorios Ciudadanos existentes en México. Esperamos que,
le sigan discusiones mas amplias de contrastacion entre tipos, mo-
delos, regiones y paises, que faciliten la identificacion de las ca-
racteristicas esenciales de este nuevo actor social, asi como de sus
impactos reales en politicas publicas. Esto nos permitira determi-
nar si los Observatorios Ciudadanos son efectivamente una forma
innovadora de participacion ciudadana o s6lo un instrumento de
grupos de poder; o si el potencial que nosotros contemplamos se
vuelve incidencia real en distintos escenarios politicos. En este
sentido, este volumen intent6 ser una invitaciéon para continuar
profundizando y expandiendo la investigacion sobre este nuevo
actor social que irrumpe con una fuerza que hasta ahora no ha sido
proporcional al interés de la literatura. El reto académico esta
planteado.
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puntual a diferentes fendomenos de interés para la sogiedad. Como discutiremos, el s

surgimiento de Observatorios se relaciona también con la consolidacion de la
demacracia y con la apertura hacia la gobernanza que puede darse enun determi-

nado entorno socio-politico,

Al interior de este volumen, el lector encontrard que los Observatorios se inscri-
ben en una tendencia mundial de participacion, en la que la sociedad civil, a veces
en coniumu con olros actores, pone su cxpcrﬁsc y su voz para ‘monitorear )f
discutir fenémenos publicos buscando construir npiniﬁn pl'lhlicl v/o incidir en la
toma de decisiones. Este libro intenta mostrar como, los Observatorios Ciudada-
nos se han convertido en una herramienta importante para garantizar la apropia

cion ciudadana del derecho a la informacion, su participacion en la toma de decisio

nes subre lopﬂhiico, o al menos en la construccion de opinion |1L|llii:'.l_ ¥ en esque-
mas de gubrrnanza. Los capitulos que siguen, muestran también que los OC
constituyen una formula asociativa que busca el cambio social de una manera
irmm'axlom aunquc cOn menos muvi]izari{m social. No t1|r-'l.1n'[|'. como los autores
de este volumen discuten, aungue los Observatorios put‘li:'n ser Hguras centrales
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