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RESUMEN Se revisaron algunos de los cambios en la estructura actual de las 

instituciones estatales de rendición de cuentas impulsados por las organiza-

ciones de migrantes zacatecanos en Estados Unidos de América con el obje-

tivo de clarificar sus efectos en las capacidades de control social dentro del 

Programa 3x1 en sus dimensiones de transparencia, sancionabilidad y res-

ponsabilidad durante el período 1998-2011. Aun cuando las federaciones 

de migrantes zacatecanos han modificado de forma importante el Sistema de 

Rendición de Cuentas del Programa 3x1, estos cambios son diferenciados: 

la transparencia ha aumentado sustancialmente, la responsividad en menor 

medida y la sancionabilidad muy poco o nada. Las modificaciones en la 
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estructura administrativa del órgano interno de control estatal y la opera-

ción del comité de validación y atención al migrante son las aportaciones de 

mayor trascendencia. Las organizaciones de migrantes de origen zacatecano 

al constituirse como sujeto social han sido capaces de establecer un sistema 

de rendición de cuentas mucho más funcional y efectivo que cualquier otro 

existente en programas equivalentes en territorio zacatecano. Y apoyan los 

argumentos a favor de la promoción de la participación social organizada 

en el control de las acciones del Estado.

PALABRAS CLAVE Rendición de cuentas pública, control social, agente de 

rendición de cuentas, sujeto social, organizaciones de migrantes.

ABSTRACT We review some of the changes in the current structure of gover-

nmental institutions of accountability driven by the migrant organizations 

(Home Town Associations) from Zacatecas in USAclarifying their effects on 

social control capabilities within the 3x1 Program dimensions: transparen-

cy, punishability and responsiveness during the period 1998-2011. It was 

established that even through the migrants´ federations have changed signifi-

cantly the Accountability Systemof the 3x1 Program, these changes are quite 

differentiated. The transparency increased substantially, while responsive-

ness did so in lesser extent, and punishability demonstrated no change. The 

changes in the administrative structure of internal control of the Zacatecas 

State and the operation of the Committee for Validation and Service to the 

Migrant are the most significant contributions. Once the migrant organiza-

tions became social subjects they were able to establish an accountability 

system more functional and effective than other similar programsexisting in 

Zacatecas territory. Also, they support the arguments in favor of promoting 

organized social participation in controlling the actions of the State.

KEYWORDS Accountability, social control, accountability agent, social sub-

ject, home town associations.

Introducción

La estructura democrática de los Estados occidentales fue perfeccionándose en 

el transcurso de la historia moderna hasta establecer instituciones y mecanis-

mos que permitieran a los ciudadanos llamar a cuentas a sus representantes y 
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hacerlos responsables de sus acciones como gobernantes. Sin embargo, estas 

estructuras de rendición de cuentas de los representantes políticos y de funcio-

narios públicos aún son escasas y comúnmente ineficaces. Desde hace algunos 

años se han puesto en práctica algunos mecanismos de rendición de cuentas en 

los que la participación ciudadana es la base de operación. El requerimiento 

de intervención de ciudadanos y organizaciones sociales en dichos mecanismos 

ha vuelto evidente la carencia de sujetos sociales que impulsen acciones para 

mejorar el control ciudadano sobre el Estado.

Aquí se revisó de forma sintética el caso de las organizaciones de migrantes 

de origen zacatecano y que radican en los Estados Unidos de América (eua) las 

cuales, durante más de dos décadas, han participado en acciones conjuntas con 

los gobiernos locales, estatales y nacionales para la mejora de las condiciones 

de vida de sus comunidades de origen. El Programa 3x1 para migrantes (P3x1) 

del gobierno federal es el mecanismo utilizado para esa coparticipación y en el 

que estas organizaciones ha fungido como agentes de rendición de cuentas al 

haber impulsado normas, procedimientos y mecanismos para ejercer control 

sobre las acciones de las autoridades estatales dentro del programa.

Rendición de cuentas pública, dimensiones y modalidades

El término rendición de cuentas remite a la idea de control de un sujeto sobre 

otro. Un sujeto o entidad (persona, empresa, gobierno, organización) debe 

rendir cuentas a otro en virtud de un acuerdo de delegación de facultades. 

Quien otorga facultades a otro es el mandante y quien recibe facultades en 

nombre de otro es el mandatario. La rendición de cuentas implica que el man-

datario informe, explique y justifique las decisiones y acciones realizadas en 

nombre del mandante. Si la realización del encargo no satisface las expectati-

vas establecidas por el mandante, el mandatario es susceptible de recibir algún 

tipo de penalización.

El interés se centra en la rendición de cuentas pública (rcp), es decir, aquella 

que se da entre una autoridad gubernamental encargada de desempeñar una 

función de beneficio público (sea que la autoridad haya sido elegida o no) y 

el conjunto de ciudadanos del territorio en donde tal autoridad actúa. Su idea 

y práctica están sembradas en la base del pensamiento democrático dado que 

se concibe al gobierno como una entidad que representa a la población sobre 
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la cual ejerce su autoridad.3 Esa representatividad democrática del gobierno 

da fundamento a las relaciones de la rendición de cuentas pública entre la 

población (específicamente los ciudadanos) y la autoridad gubernamental. Por 

ello, la rendición de cuentas pública presupone un nivel mínimo de existencia 

de democracia electoral.4 De esta forma, con el término rendición de cuentas 

pública se intenta representar a la compleja red de relaciones, normas y herra-

mientas que las sociedades de pretensiones democráticas han construido para 

controlar el poder público y la burocracia administrativa.

La noción de rendición de cuentas pública  «incluye por un lado, la obliga-

ción de políticos y funcionarios de informar sobre sus decisiones y de justifi-

carlas en público (answerability). Por otro, incluye la capacidad de sancionar 

a políticos y funcionarios en caso de que hayan violado sus deberes públicos 

(enforcement)».5 De esta definición se interpreta que la rendición de cuentas 

pública es una condición a la cual están sujetos los políticos y funcionarios; en 

tanto otros autores la definen como una habilidad6 o como una obligación o 

deber.7

El desarrollo de la teoría sobre rendición de cuentas pública  ha expresado 

que requiere para su realización de, al menos, dos elementos o dimensiones: 

la informativa o transparencia (que dé cuenta de hechos y de razones) y la 

correctiva o sancionabilidad. La dimensión transparencia implica la obliga-

ción de las entidades gubernamentales, políticos y funcionarios de informar 

sobre sus decisiones, acciones y resultados y de justificarlos públicamente.8 

La transparencia obliga a enumerar y justificar las acciones y decisiones del 

mandatario9 y contesta a las preguntas de qué y por qué ha sido o será hecho 

y con qué propósito.10

En cambio, la sancionabilidad consiste en la capacidad del mandante (ejer-

cida comúnmente por un órgano del mismo Estado asignado para ello) para 

establecer y aplicar consecuencias legales, políticas o administrativas por actos 

3. Crespo (2001).

4. Crespo (2001) y Schedler (2004).

5. Schedler (2004) p. 12.

6. Peruzzoti y Smulovitz (2002) p. 210.

7. Scott (2000) y Ugalde (2002a y 2002b).

8. Schedler (2004); Ackerman (2004a); Goetz y Jenkins (2005).

9. Isunza (2005, 2006) y Vergara (2005).

10. Monsiváis (2005).
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del mandatario considerando su correspondencia con los contenidos estipula-

dos en la relación. Esta dimensión exige la capacidad de los órganos de Estado 

para aplicar la ley a sus propios constituyentes. En sentido amplio incluye tam-

bién las capacidades de otros actores ajenos al Estado para premiar o castigar 

el desempeño público con otros medios de sanción (moral o de estatus social).

Se reconoce también como sancionabilidad a la capacidad de la ciudadanía 

para mantener o separar del poder (electoral o legalmente) a políticos o fun-

cionarios de acuerdo con sus actos. La sancionabilidad es indispensable para 

la rendición de cuentas pública pues constituye el «incentivo» mayor para la 

conservación del control. El incentivo negativo es la posibilidad de castigo 

político-electoral, separación del cargo, resarcimiento de los bienes públicos, 

pérdida de la libertad o del prestigio político, etcétera. Existen también, aun-

que escasos, incentivos positivos a la actuación adecuada.

Por otro lado, en la literatura política se denomina responsividad a la capa-

cidad del político, funcionario, agencia o institución del Estado para adoptar 

las políticas señalizadas como preferidas por los ciudadanos.11 En la mayoría 

de los casos no se sitúa como elemento fundamental de la rendición de cuentas 

pública pues se le distingue conceptual y temporalmente de ésta argumentando 

que la rendición de cuentas pública es una relación entre resultados, explica-

ciones y sanciones12, mientras que la responsividad es una relación entre seña-

les políticas (voz y voto) y acción pública.

La diferenciación más aceptada es la proporcionada por Przeworski, Stokes 

y Manin13 quienes la describieron como la relación de correspondencia entre 

«señales» (formas de expresión política como encuestas, manifestaciones, mo-

vimientos sociales, etc.) y políticas (acciones públicas específicas) a diferencia 

de la rendición de cuentas pública que, según estos autores, es la relación entre 

resultados de la acción pública y sanciones. Desafortunadamente con estas 

afirmaciones se desconecta a la rendición de cuentas pública de los procesos 

políticos de formación y manifestación de preferencias y de formulación de 

mandatos a partir de las elecciones o de otros mecanismos de expresión de 

demandas y predilecciones.

Se considera que aunque los dos conceptos pueden diferenciarse en tan-

to momentos analíticos, en la práctica están unidos ya que el corazón de la 

11. Przeworski, Stokes y Manin (1999); Cunill (2000).

12. Schedler (2004).

13. Przeworski, Stokes y Manin (1999) p. 9.
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rendición de cuentas pública es la responsividad. Ésta es el contenido funda-
mental de la rendición de cuentas pública, su dimensión principal. El nivel de 
receptividad del aparato de Estado, su nivel de atención, inclusión y respuesta 
a las demandas o preferencias de los ciudadanos manifiestas por «señales» 
o por «mandatos» (preferencias electorales) es el parámetro operativo de la 
existencia efectiva de la rendición de cuentas pública. Conceptualmente la mi-
sión fundamental de la rendición de cuentas pública es monitorear, evaluar y 
sancionar la responsividad del Estado. También se ha de evaluar la eficiencia, 
el respeto a las leyes y normas y otros contenidos, pero olvidar este principio 
desarma a la rendición de cuentas pública de su naturaleza esencial: expresar 
una relación de poder.

En cuanto a las modalidades de rendición de cuentas pública , Guillermo 
O’Donnell14 estableció dos tipos generales: horizontal y vertical. La rendición 
de cuentas pública horizontal refiere a la existencia de instituciones del Estado 
que tienen fundamento y autoridad legal y están dispuestas y capacitadas para 
emprender acciones que persiguen desde el control rutinario hasta sanciones 
legales de los actos u omisiones de otros agentes o agencias del propio Esta-
do.15 Son los mecanismos convencionales de rendición de cuentas pública en 
donde la división de poderes permite la supervisión y control de las estructuras 
organizativas, normativas y presupuestales de otro poder. Es el caso de las 
instituciones auditoras del poder legislativo con el ejecutivo, las potestades de 
veto del ejecutivo y las facultades de solución de diferendos legales entre pode-
res que resuelve el Poder Judicial.

La rendición de cuentas pública vertical la ejercen los ciudadanos y la cons-
tituyen las elecciones y otro tipo de demandas sociales que se pueden articular 
para ejercer influencia y presión sobre el poder público y la burocracia estatal. 
Otros autores separan la rendición de cuentas pública vertical en dos vertien-
tes, una vía elecciones, y otra denominada rendición de cuentas pública social, 
definiendo ésta como un mecanismo de control vertical, no electoral, de las 
autoridades políticas basado en un amplio espectro de asociaciones y movi-
mientos ciudadanos, así como también en acciones mediáticas. La rendición 
de cuentas pública social puede dirigirse al control de temas, políticas o funcio-
narios particulares.16 Movimientos sociales o incluso grupos de presión ejercen 

14. O’Donnell (1997).
15. Ackerman (2004).
16. Peruzzotti y Smulovitz (2002).
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este tipo de rendición de cuentas pública, así como también los esfuerzos de los 
medios masivos de comunicación por resaltar las acciones ilegales o erróneas 
del poder público.

La rendición de cuentas pública transversal o diagonal propuesta por Ol-
vera e Isunza17 encuadra mecanismos que, siendo instituciones del Estado, se 
constituyen por representantes de la sociedad civil legalmente protegidos en 
sus acciones y que cuentan con la fuerza jurídica y la capacidad institucional 
de modificar las acciones o sancionar a las autoridades políticas y a la admi-
nistración pública. La aparición de instituciones del Estado constituidas por 
ciudadanos, como el caso del Instituto Federal Electoral en México y otras con 
características de defensoría de derechos humanos o sociales (denominadas 
Ombusman), son un ejemplo de arreglos organizacionales que hacen efectiva 
una rendición de cuentas pública transversal.

El control social y el agente de rendición de cuentas pública

La rendición de cuentas pública vertical social se encuadra dentro de los es-
fuerzos ciudadanos que se han denominado como control social y que con-
siste en acciones efectuadas por ciudadanos aislados o sujetos colectivos para 
apoyar el diseño, monitoreo, corrección, evaluación y sanción de las accio-

nes y decisiones gubernamentales pasadas y futuras con el ánimo de asegurar 

la observancia de los deberes estatales.18 Estos agentes sociales actúan como 
mandantes en función de la custodia que hacen (o dicen hacer) de intereses 
reconocidos como públicos o susceptibles de ser defendidos como tales.19

El control social se realiza mediante distintos mecanismos de rendición de 
cuentas pública en los que se facilita la interacción con el gobierno local, de-
pendiendo del tipo e importancia de la acción pública. Entre estos recursos 
están las audiencias, voto en asambleas y consejos, facultad de veto, comités 

y consejos ciudadanos, solicitudes de información, procesos judiciales contra 

funcionarios e instituciones, recursos administrativos, planeación y presupues-

tación participativa, etcétera.20 El control social es una tarea realizada común-
mente por un agente de rendición de cuentas pública.

17. Olvera e Isunza (2003).
18. González (2011) p. 124.
19. Cunill (2000).
20. Malena, Forster y Singh (2004)
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Es frecuente el estudio del agente de rendición de cuentas pública como parte 
importante de los mecanismos exitosos de rendición de cuentas pública social y 
diagonal.21 Un agente de rendición de cuentas pública puede ser un individuo, 
representante político, organización social, partido político o empresa (como 
los medios de comunicación privados) que –en la búsqueda de intereses socia-
les o privados– promueve, coordina, financia y ejecuta acciones de rendición 
de cuentas pública vertical en relación a una política o acción pública deter-
minada. Puede, además, instar y monitorear acciones de rendición de cuentas 

pública horizontal presionando a los órganos públicos instaurados para ello.22

Un agente de rendición de cuentas pública puede ser un ciudadano o un 
grupo organizado, es decir, un sujeto social perteneciente a la sociedad civil. 
Un sujeto social puede formarse un punto de vista sobre la rendición de cuen-
tas pública  (que puede o no ser elaborado y consistente) y también es posible 

la diversidad y contradicción de su actuación frente al Estado en el plano estra-

tégico.23 El agente de rendición de cuentas pública del tipo sujeto social, en tan-
to que interlocutor con el Estado, requiere de habilidades y recursos diversos 
para lograr esa tarea.24 A diferencia de los agentes de rendición de cuentas pú-
blica que son representantes políticos (legisladores, líderes sociales), requiere 
invocar un mínimo nivel de representatividad social, lo que se logra invocando 
la defensa de intereses considerados como públicos.25 Especialmente los sujetos 
sociales arropan su intervención en el derecho a exigir cuentas al Estado.

El agente de rendición de cuentas pública puede utilizar mecanismos y me-
dios no institucionalizados de influencia y control del aparato de Estado o 
integrar su participación en aquellos incorporados en la dinámica institucional 

(en este caso el reconocimiento de su representatividad social por parte del Es-

tado es clave para su integración). El agente de rendición de cuentas pública es 
un elemento fundamental porque puede crear, promover o ampliar el ejercicio 
de la rendición de cuentas pública  a partir de un proyecto político distinto al 
estatal y porque desarrolla habilidades y recursos para lograr esa tarea.26

21. Haque (2000); Ackerman (2004a y 2004b); Goetz y Jenkins (2005); 
Schroeder (2006).

22. González (2011).
23. Icaza (2004).
24. Font, Blanco, Gomá y Jarque (2000).
25. González (2011).
26. González (2011).
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Zacatecas, organizaciones de migrantes y Programa 3x1

El Estado de Zacatecas –situado en la región norte de la República Mexicana– 
posee una de las tasas de crecimiento poblacional más bajas del país (0,9 por 

ciento anual promedio de 2000 a 2010) y hasta 2005 tenía la mayor tasa de 

intensidad migratoria. Este territorio ha sido, desde hace décadas, un sólido 

expulsor de mano de obra.27 Se calcula que en Estados Unidosviven tantos 

nacidos en Zacatecas o de origen zacatecano como población radicada en el 

Estado (1,5 millones de personas).

La actividad económica zacatecana es altamente dependiente de las reme-

sas familiares que zacatecanos envían desde los Estados Unidos en un monto 

que equivale al 96 por ciento de la masa salarial del sector formal del Estado 

y 8,9 por ciento de su pib.28 Este flujo de recursos sostiene una economía in-

capaz de generar empleos e ingresos que su crecimiento de población natural 

demanda.29 No obstante, tiene poco efecto multiplicador a causa de que en su 

mayoría se destina a consumo privado (alimentación, vestido, transporte) y se 

distribuye en circuitos económicos de Estados vecinos.30

Además de las remesas familiares destinadas al consumo privado existen las 

remesas colectivas. Estas remesas son montos enviados por migrantes con la fi-

nalidad de respaldar actividades u obras de beneficio colectivo en sus comuni-

dades de origen.31 Desde hace décadas, organizaciones de migrantes de origen 

zacatecano radicados en Estados Unidos (clubes de migrantes) han realizado 

envíos solidarios en apoyo a sus comunidades de origen.32 Estas contribuciones 

voluntarias de migrantes organizados se unieron a recursos públicos de distin-

tos niveles de gobierno para constituir el P3x1.

La unión de aportaciones de organizaciones de migrantes y de recursos 

públicos se inició en 1986, cuando los clubes de oriundos acordaron con el 

Gobierno de Zacatecas invertir en obras de beneficio comunitario selecciona-

das por los migrantes.33 En 1992, el gobierno federal asintió en invertir otra 

27. Godezac (2011a).

28. Banco de México (2008).

29. Delgado, Figueroa y Hoffner (1991).

30. Rodríguez (1999).

31. Goldring (2005).

32.  Moctezuma (2003, 2005 y 2006).

33. Sedesol (2006).
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fracción del costo de obras y en 1999 se constituyó como programa cuadri-

partito con la inclusión de los ayuntamientos en la inversión total. En 2002, 

el gobierno federal lo reconoció como programa federal y desde entonces se le 

asigna una partida presupuestaria en los egresos de la Federación.34

Si se toma como referencia el año 2007, la inversión a nivel nacional me-

diante el P3x1 representó sólo el 0,36 por ciento de las remesas familiares 

recibidas a nivel nacional y para 2012 esta participación disminuyó hasta un 

0,17 por ciento. A pesar del crecimiento constante del presupuesto federal 

para el P3x1 (creció 104 por ciento en términos reales desde 2002), sólo cons-

tituyó aproximadamente 0,73 por ciento del presupuesto otorgado en 2007 a 

la Secretaría de Desarrollo Social (Sedesol) y disminuyó a un 0,6 por ciento en 

2012.

Para 2008 tuvo un presupuesto ligeramente superior a los 45 millones de 

dólares, el doble al asignado en 2007. Según Palafox35, entre 2002 y 2007 casi 

se duplicó el número de proyectos y de municipios apoyados al pasar de 942 a 

1.613 proyectos y de 247 a 443 municipios participantes, aunque lo relevante 

es el crecimiento del número de organizaciones de migrantes que participan en 

el programa al incrementarse en cinco años de 20 a 857. Para 2012 se patro-

cinaron 2.206 proyectos con la colaboración de 718 clubes de migrantes de 

distintos Estados del país y se invirtieron 475,2 millones de pesos36, es decir, 38 

millones de dólares (dólares de diciembre de 2009).

Para 2013 el presupuesto autorizado fue de 525,6 millones de pesos equiva-

lente a 0,6 por ciento del presupuesto destinado a programas de desarrollo so-

cial a nivel federal, con 2.200 proyectos este año.37 De lo anterior se concluye 

que el P3x1 es presupuestariamente muy pequeño, pero sus recursos fueron en 

constante ampliación desde su reconocimiento a nivel nacional debido a que 

las federaciones de clubes de migrantes han sido capaces de influir en las au-

toridades estatales y federales tanto del poder Ejecutivo como del Legislativo. 

Sin embargo, desde hace cuatro años el presupuesto destinado al programa se 

ha ido estancando.

Por otro lado, la inversión que el P3x1 ejerció en Zacatecas en 2009 superó 

los 200 millones de pesos (15,3 millones de dólares de diciembre de 2009) de 

34. García (2006).

35. Palafox (2008).

36. Sedesol (2013) p. 62.

37. uec (2012).
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los cuales cerca de 51 millones (4 millones de dólares) provinieron del presu-

puesto estatal.38 Con esta inversión se realizaron 327 obras y proyectos en 39 

municipios. A pesar de las declaraciones del gobierno a favor del programa, 

los recursos invertidos mediante P3x1 cayeron en términos reales 8 por ciento 

de 2002 a 2008. En 2009 y 2010 disminuyó aún más la inversión total y hasta 

2011 se recuperó el nivel de inversión nominal equivalente a lo invertido en 

2008. Si se considera sólo el período 2007-2011, el P3x1 ha invertido el equi-

valente a unos 86 millones de dólares en 1.821 obras y proyectos y un cuarto 

de esos recursos (22 millones de dólares) han sido aportados en sólo cinco 

años por los clubes de migrantes.39

En el año 2011 se realizaron 429 obras o acciones en 48 de los 58 munici-

pios del Estado, participaron 14 organizaciones o federaciones de migrantes 

y se invirtió en conjunto 256 millones de pesos (19,8 millones de dólares a 

diciembre de 2009). Para 2012 disminuyeron las obras (303), los municipios 

participantes (40), pero no las organizaciones participantes (14) y se dio una 

inversión en retroceso de 229 millones de pesos (17,8 millones de dólares). En 

2013, el gobierno estatal tiene presupuestados 59,3 millones de pesos para el 

programa, lo que garantizaría por lo menos unos 240 millones de pesos de 

coinversión total y un número de acciones cercano a las 400 obras. Lo inverti-

do en Zacatecas en el P3x1 representa entre 12 y 15 por ciento de la inversión 

nacional constituyéndolo en uno de los Estados más importantes para el pro-

grama.40

El destino de los recursos invertidos en Zacatecas es diverso: obras de pa-

vimentación de carreteras (21,5 por ciento del total), calles (14,6 por ciento), 

construcciones para servicios comunitarios (12,48 por ciento) y mantenimien-

to y construcción de templos (12,13 por ciento). Obras de infraestructura bá-

sica como agua potable, drenaje y electrificación representan menos de 10 por 

ciento de la inversión a pesar de que el P3x1 está encuadrado en las estrategias 

de atención a comunidades marginadas.41

El P3x1 complementa programas de obra pública y servicios de los muni-

cipios zacatecanos al disminuir la inversión en infraestructura social que éstos 

hacen. Aunque los municipios pueden realizar obra pública con recursos pro-

38. Godezac (2011).

39. González (2011).

40.Godezac (2013).

41.González (2011).
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pios, mediante el uso de aportaciones federales (principalmente del llamado 

Fondo III) o por convenios con el gobierno estatal, ninguno de estos esquemas 

reduce la aportación municipal a 25 por ciento del costo total de la obra. Para 

el logro de ese ahorro, las autoridades municipales se sujetan a sus normas de 

operación del P3x1 que estipulan, entre otras cosas, que los proyectos a finan-

ciarse deben de ser propuestos por clubes de migrantes ya que estos absorben 

el 25 por ciento de su costo.

Un club de migrantes adquiere poder debido a que, a través del P3x1, es 

capaz de disminuir costos de la obra municipal y también por su influencia 

entre la población beneficiaria (familiares y amigos). El poder político prin-

cipal del club radica en su capacidad de asociación con otras organizaciones 

de migrantes y conformar federaciones de clubes que interactúan eficazmente 

con instancias estatales y federales. El P3x1 ha operado con 15 organizaciones 

de migrantes de segundo nivel (13 federaciones y 2 organizaciones) en Zaca-

tecas. Recursos personales, organizativos y financieros de las federaciones de 

migrantes fortalecieron la capacidad de negociación a nivel municipal de un 

club individual y lo convirtieron en interlocutor indispensable en la toma de 

decisiones de autoridades locales.42

Clubes y federaciones de migrantes en Zacatecas se constituyeron como su-

jeto social:43 organizaciones con nivel alto de formalidad y permanencia, cuya 

estructura fortalece la identidad, pertenencia y solidaridad con la comunidad 

de origen, poseen capacidad administrativa y financiera para llevar a cabo 

proyectos sociales y que, a través de diferentes instancias, ejercen influencia 

en ambos lados de la frontera y en diversos ámbitos públicos y privados. Su 

aparición como sujeto social es la aportación política más importante del P3x1 

y constituye el agente más influyente en materia de inversión en infraestructura 

social en Zacatecas.

Clubes y federaciones de migrantes mantienen una relación autónoma res-

pecto al Estado a causa de la trascendencia de funciones que el P3x1 permite, 

acumularon capital social y recursos organizacionales sustanciales y aprove-

charon coyunturas electorales estatales y municipales. La relación entre clubes 

42. García (2005).

43. Se le ha denominado de distintas maneras: sujeto colectivo migrante, sujeto 

social extraterritorial, sujeto político extraterritorial o sujeto colectivo binacional y 

transterritorial. Véase Moctezuma (2003), García (2005) y Delgado y Rodríguez 

(2001).
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y federaciones de migrantes y Estado mexicano (en sus tres niveles) fue fluc-

tuante con intercalado de fases conflictivas y de cooperación,44 situación que 

consolidó su autonomía y formación de perspectiva propia en sus relaciones 

con el poder. Su estrategia de acción observable es presentarse como un socio 

activo y autónomo del gobierno para el desarrollo de las comunidades de las 

que son originarios. Su acción ha cumplido con el reto de la participación 

social al incrementar el control de obras y recursos involucrados mediante la 

participación en la toma de decisiones a nivel local e interponer sus intereses 

particulares como intereses públicos.

En contraste con la emergencia de este sujeto social «transnacional» se hace 

notoria la débil representación y acción de los pobladores de comunidades y 

ciudades zacatecanas beneficiados con P3x1.45

Los clubes de migrantes zacatecanos y el sistema de RCP

Se entiende por sistema de rendición de cuentas pública al conjunto de ele-

mentos que norman y movilizan su ejercicio en relación a una política pública, 

nivel de gobierno o sector de actividad estatal específico o con la entera acción 

del Estado. Un sistema de rendición de cuentas pública es una abstracción que 

permite discriminar qué elementos contribuyen al ejercicio de la rendición de 

cuentas pública y de qué forma lo hacen. Los elementos o componentes de 

un sistema de rendición de cuentas pública pueden estar institucionalizados o 

realizarse fuera de relaciones formalizadas. Entre los componentes institucio-

nalizados están el marco normativo que define las atribuciones y recursos de la 

entidad o política pública sujeta a la rendición, las instituciones que participan 

en su control y sanción, los procedimientos para llevarlas a cabo y las formas 

de participación ciudadana implementadas desde el Estado.46

Los elementos no institucionalizados corresponden a las actividades que 

Peruzzotti y Smulovitz47 catalogan como rendición social de cuentas: presión 

política mediante movilizaciones sociales, uso de los medios de comunicación 

para investigar, evaluar o presionar al gobierno, cabildeo con funcionarios y 

políticos, etcétera.

44. Moctezuma (2005).

45. Burgess (2005 y 2006) y Iskander (2005).

46. López y Haddou (2007).

47. Peruzzotti y Smulovitz (2002).
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Los elementos de un sistema de rendición de cuentas pública contribuyen 

a la existencia de sus dimensiones (transparencia, sancionabilidad y responsi-

vidad) en distintas formas e intensidades. Algunos de esos elementos son ex-

clusivos de una política pública, de un nivel o sector gubernamental, otros ele-
mentos son comunes o de referencia general en todos los ámbitos del Estado.

El sistema de rendición de cuentas pública del P3x1 está conformado por 

los siguientes elementos institucionales:

Las leyes y normas que rigen la acción del programa, sus formas de con-

trol, instituciones que la llevan a cabo y estructura estatal de ejecución, 

seguimiento y fiscalización del programa.

Las estructuras gubernamentales (normativas, de ejecución, de control, 

de fiscalización y de sanción) que a través de sus funciones y procesos 

efectúan labores relativas al control de las acciones efectuadas en el 

marco del P3x1.

Las formas en que la sociedad se integra de manera formal en la labo-

res de planeación, ejecución, seguimiento y fiscalización de las acciones 

realizadas por el programa.

Cada uno de estos elementos ha sido modificado por la acción de los clubes 

de migrantes zacatecanos en su papel de agentes de rendición de cuentas den-

tro del P3x1. Las modificaciones tienen diversas profundidades e impactos en 

el ejercicio de la rendición de cuentas pública.

Cambios en el sistema rendición de cuentas pública del P3x1

Operación del Covam

La reglamentación del P3x1 implica que los clubes de migrantes deben tener 

capacidad para determinar, priorizar y encauzar demandas sociales; pueden 

determinar qué población será beneficiaria del programa y qué acción pública 

debe realizarse y con qué características, aunque en algunas ocasiones no lo 

hagan ellos. Una vez que exista una propuesta para ser financiada por el P3x1 

es necesario el aval del ayuntamiento y que éste la presente como un proyecto 

técnicamente viable ante el Comité de Validación y Atención a Migrantes (Co-

vam), organismo estatal que valida y autoriza obras del programa.

Este comité está integrado por igual número de representantes de autorida-

des federales, estatales y municipales y migrantes organizados en federaciones 
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de clubes. La normatividad y el hecho de que la obra pública se ponga a con-

sideración de un comité estatal en donde la posición de migrantes tiene peso, 

modifica en esencia habituales formas clientelares con que se desempeñan las 

autoridades locales. Los migrantes conformaron durante varias décadas y con 

mucho esfuerzo una participación de orden transnacional frente a autoridades 

locales. Las condiciones de operación del P3x1 empoderan a los clubes de mi-

grantes como intermediarios de las necesidades de comunidades rurales, muchas 

de las cuales han sido históricamente marginadas de servicios y obra pública.48

Contraloría estatal como responsable de la rendición de cuentas pública 

del P3x1

Uno de los cambios fundamentales en el sistema de rendición de cuentas pú-

blica a nivel estatal es la decisión política tomada desde la gubernatura de 

incluir y asignar explícitamente a la Contraloría Interna estatal como institu-

ción responsable del seguimiento y control del P3x1. La Contraloría Interna 

del Gobierno del Estado de Zacatecas (en adelante Contraloría Interna) con 

fundamento en sus obligaciones legales de transparencia y acceso a la informa-

ción se convierte en una institución que exige una rendición de cuentas pública 

horizontal y abre la información procesal y ex post al escrutinio público y del 

mismo agente de la rendición de cuentas pública en el P3x1.

El protagonismo de la Contraloría Interna comienza apenas iniciado en sexe-

nio de Amalia García (2004-2010) quien ya lo había comprometido en campaña 

con las organizaciones de migrantes para impulsar la transparencia y rendición 

de cuentas del P3x1. Esta inserción protagónica de la Contraloría Interna se 

justifica tanto por sus funciones fiscalizadoras de los recursos estatales y muni-

cipales involucrados en el P3x1 como por ser parte constituyente del Covam.

Pero el origen de esta inclusión y de las modificaciones abajo descritas es la 

exigencia de la rendición de cuentas pública –de información, de justificacio-

nes, de avance, de sanción– que sobre los proyectos del P3x1 han realizado a 

través de los años los clubes y federaciones migrantes. Exigencias y demandas 

que, por su fortaleza y constancia, rebasaban la capacidad de respuesta de los 

órganos operativos estatales del P3x1 a cargo de la Secretaría de Planeación y 

Desarrollo Regional (Seplader) o federales en hombros de la Delegación de la 

Sedesol y aun de la misma Contraloría Interna.

48. González y González (2011a).
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A las demandas de estas organizaciones se le suman –en virtud de su impor-

tancia política— las solicitudes de diputados locales y federales, partidos polí-

ticos y de los mismos presidentes municipales, así como el interés de la prensa 

y del sector académico. Ha sido este interés de los clubes y federaciones, de la 

clase política así como de la misma sociedad, el origen de que los ejecutivos 

estatales en los dos últimos sexenios le hayan otorgado importancia a la trans-

parencia y la rendición de cuentas pública del P3x1.49

En virtud de esta asignación, la Contraloría realizó una tarea enfocada en 

dar respuesta a reclamos antiguos en el P3x1. Se hizo cargo de la difusión de 

los datos operativos (avances), de las obligaciones de transparencia y del se-

guimiento a las quejas sobre proyectos, diseño capacitaciones especiales para 

presidente municipales y comités de obra y de informar de forma abierta sobre 

las revisiones y problemáticas encontradas en campo con las obras e impulsar 

su solución. Antes de la adopción de la Contraloría Interna de estas funciones, 

era la Seplader, a través de la coordinación del P3x1, quien las realizaba. Pero 

la capacidad de esta coordinación fue rebasada por la problemática existente. 

La decisión de Amalia García de instruir a la Contraloría Interna para que rea-

lizara estas funciones repercutió de forma muy positiva en todo el sistema de 

rendición de cuentas pública del P3x1. Algunas de estas tareas no se realizan 

para ningún otro programa de aplicación estatal.

Instalación del departamento del P3x1 dentro de la Contraloría Interna

Derivado de la responsabilidad de la Contraloría Interna de supervisar las 

acciones del P3x1 en Zacatecas, se creó un departamento de supervisión y 

fiscalización específico para el programa. Este departamento se constituyó en 

septiembre de 2006 y fue conformado por cuatro servidores públicos. Es im-

portante apuntar que es único en la estructura de la Contraloría Interna y po-

49. En el IV Informe de Gobierno de Amalia García se lee: «Derivado de las solici-

tudes, quejas e inquietudes de los clubes de migrantes, beneficiarios (as) y presidencias 

municipales, intervenimos para vigilar el desarrollo de las obras y acciones en los 

municipios que ejecutan el programa Tres por Uno, a fin de que se observen los pro-

cedimientos de manera adecuada. En este programa, además de realizar acciones de 

supervisión y fiscalización, también participamos en reuniones del Comité de Valida-

ción del Programa Tres por Uno para Migrantes, brindando seguimiento a las quejas 

presentadas por los diversos clubes que aportan recursos» (Godezac (2008) p. 152).
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siblemente a nivel nacional. Ningún programa público a nivel estatal –incluso 

algunos que ejecutan muchos más recursos que el P3x1– tiene un área a nivel 

departamento dedicada exclusivamente a su supervisión.50

El departamento fue creado en virtud de las cargas de trabajo relacionadas 

con la supervisión y consultas sobre el P3x1.Su creación ha permitido supervi-

sar y revisar el ejercicio de los recursos invertidos en el P3x1 con mayor ampli-

tud y profundidad. Mientras que en 2005 se revisó detenidamente el 23,2 por 

ciento del total de inversiones hechas por el P3x1, en el 2007 se supervisaron 

y evaluaron 21,4 por ciento de los proyectos que constituían 62,3 por ciento 

de la inversión total en ese año.51 En otras palabras se triplicó la capacidad de 

auditoría de los recursos invertidos.

Al incrementarse el nivel de supervisión de las obras se incrementó también 

el nivel de información de avances y justificaciones de su problemática además 

de la posibilidad de sanción ante acciones ilegales. Con ello se incrementó cada 

una de las dimensiones de la rendición de cuentas pública según los conceptos 

revisados al principio: mayor información de hechos y de razones y mayor 

potencial de sanción. Por la Ley de Acceso a la Información Pública del Estado 

de Zacatecas una importante parte de esta información puede ser solicitada 

y analizada por la ciudadanía, lo que potencia el ejercicio de la rendición de 

cuentas pública social.

El incremento en el nivel de supervisión se debió principalmente a las insti-

tuciones estatales ya que el incremento de las inversiones fiscalizadas directa-

mente por la Contraloría Interna aumentó de 19,7 a 41,7 por ciento de 2005 a 

2007 en tanto que las realizadas conjuntamente (bajo convenio) con la Secre-

taría de la Función Pública de ámbito federal no aumentaron en ese período.52

Interlocución con presidentes municipales

Los clubes y federaciones de migrantes, como agentes de rendición de cuentas 

pública, han ido estableciendo lentamente condiciones de interlocución con 

autoridades municipales, estatales y federales. Estas interacciones con las au-

50. Incluso la estructura del departamento era insuficiente para el nivel de solicitudes 

de supervisión, verificación y fiscalización requerido por el programa (G. Barrios; R. 

Aranda, entrevistas personales, 2007),

51. González (2011) p. 230.

52. González (2011) p. 231.
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toridades locales se han transformado en aquellos municipios en los que el 

P3x1 se volvió referente y en donde existen clubes de gran antigüedad, tamaño 

y organización.

Mediante la multiplicación de recursos de distintos órdenes de gobierno 

que trae consigo el P3x1, los presidentes municipales han ido aprendiendo 

a ser responsivos con las solicitudes de clubes y federaciones y aun con las 

demandas externadas directamente por las localidades más marginadas pero 

apoyadas por algún club de migrantes. Incentivado por este programa, el pre-

sidente municipal incrementa sus acciones de promoción, explicación, búsque-

da de apoyo, de justificación de los proyectos que planea realizar como parte 

de sus responsabilidades políticas.53 Al buscar apoyo, el presidente municipal 

se expone más y debe de informar con mayor detenimiento de sus actividades.

El P3x1 ha ido obligando a las autoridades municipales a modificar su 

comportamiento político tradicionalmente autoritario y clientelar. Con la pre-

tensión de expandir las acciones municipales en términos de obra pública, el 

presidente municipal se involucra en el programa y promueve la participación 

de los clubes y de las localidades,54 les invita, los organiza, los visita en Estados 

Unidos, les ofrece apoyo, les corteja. Los clubes convertidos en sujetos sociales 

transnacionales negocian con el munícipe su intervención: obra, tiempo, me-

dios; están en contacto con algunos de los presidentes municipales por vía te-

lefónica o por las visitas recíprocas ahora tan comunes.55 Son agentes políticos 

permanentes con mayor poder de interlocución que comunidades enteras.56

No obstante, tiene matices distintos según sea el nivel de formalización y 

extensión de los clubes de migrantes en cada municipio. Para algunos autores, 

una parte importante de los clubes son organizaciones pequeñas que invo-

lucran familiares o agrupaciones muy cerradas de migrantes, algunos quizás 

sean sólo esfuerzos individuales disfrazados de organización. Aunque así fue-

ra, estos pequeños clubes funcionan como interlocutores con las autoridades 

municipales y el mayor peligro que generan es la posibilidad de particularizar 

los proyectos del P3x1 en beneficio de los intereses de los miembros del club. 

Por ello es muy importante que los proyectos siempre sean catalogados por su 

impacto social y por su característica de bienes públicos.

53. A. Ruiz; A. Chávez; S. Quezada; I. Saldívar, entrevistas personales.

54. Rocha (2007).

55. A. Ruiz; A. Chávez; S. Quezada; I. Saldívar, entrevistas personales.

56. Imaz (2004).
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El portal estatal de internet del P3x1

Como respuesta a las inquietudes de información sobre las obras patrocinadas 

por el P3x1 por parte de las organizaciones que aportan recursos y como com-

plemento a esfuerzos de los clubes y federaciones por exponer mediante inter-

net los logros de sus aportaciones en las comunidades apoyadas, en 2003 la 

coordinación estatal del P3x1 inició un portal o micrositio dedicado al P3x1. 

Ahí se presentó los avances de las obras en proceso incluyendo la inversión 

realizada, el avance y fotografías del proyecto. Sitio al que después se le agregó 

una base de datos de todas las obras en la que se podía consultar el estado de 

cada uno de los proyectos del P3x1.

La estructuración de este sitio de información en línea sobre un progra-

ma público es destacable por los contenidos que integra y que sobrepasan 

a los portales de transparencia comunes en esos años y desde luego anticipa 

a los formados en Zacatecas.57 El logro es por entero responsabilidad de las 

organizaciones de migrantes, ya que la Seplader no lo implementó de forma 

espontánea, ni siquiera voluntaria, sino forzada por la insistencia de las orga-

nizaciones de migrantes que desde tiempo antes (año 2001) habían acordado 

su implementación sin que la instancia estatal la hiciera realidad.

Con esta página se dio un salto importante en la transparencia y rendi-

ción de cuentas pública social. Lo más importante es que esta exposición de 

información al público se incrementó sustancialmente cuando la Contraloría 

Interna incursionó como protagonista del P3x1. Además de la ampliación de 

la supervisión de los proyectos del P3x1, la Contraloría Interna creó a finales 

de 2007 un portal de internet dedicado exclusivamente al programa, en el que 

se pueden consultar datos generales, presupuesto, nivel de avance, fotogra-

fías del procesos de construcción y otros pormenores de las obras y proyectos 

implementados tanto en períodos pasados como en proceso de ejecución. La 

dirección de la página mencionada es http://programa3x1.zacatecas.gob.mx/.

La información adicional y más relevante que la Contraloría pone a dispo-

sición del público en este portal es: a) minutas de reunión del Covam, lo que 

permite que el público conozca las demandas, avances y justificaciones de los 

participantes registrados en ellas; b) sección de seguimiento a quejas en la que 

se pueden revisar y descargar documentos que explican las distintas acciones 

correctivas o sancionatorias que la Contraloría lleva a cabo en virtud de la pro-

57. González (2011).
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blemática denunciada por los clubes, los ciudadanos locales o las presidencias 

municipales; c)evidencias fotográficas de las obras en seguimiento por queja y 

de la corrección de los aspectos físicos que las originaron58; y recientemente se 

ha añadido, d) historial de visitas de verificación por parte de la Contraloría 

estatal a aquellas obras activas o con retraso en su ejecución con descripciones 

pormenorizadas y fotografías de los avances y problemas encontrados en ellas 

así como las soluciones previstas y los responsables de ellas.

Esta evidencia de transparencia –en especial exponer las minutas de reu-

nión— también es inusitada en Zacatecas ya que tales documentos (cuando 

existen) no habían sido puestos al escrutinio público debido a sus implica-

ciones políticas, pues por su carácter oficial los compromisos ahí manifiestos 

pueden ser también objeto de rendición de cuentas pública.

Luego de hacer una revisión de los portales de transparencia disponibles de 

instituciones estatales y municipales del Estado, es importante destacar que el 

sitio del P3x1 es el único que tiene los elementos mencionados, especialmente 

porque la información es de tipo procesal, es decir, se muestra cuando aún está 

llevándose a cabo la acción pública. En tanto que otras dependencias informan 

–cuando lo hacen– sobre resultados de períodos o ejercicios pasados. La infor-

mación presentada en el portal del P3x1 excede con mucho las obligaciones de 

transparencia establecidas por ley por lo que debe ser considerado un hecho no 

circunstancial o derivado de la aplicación generalizada de dicha ley.59

Responsividad del Programa 3x1

Aunque existen diversas metodologías, uno de los posibles caminos para cono-

cer la responsividad de una política pública es la opinión que sobre ella tiene la 

población que ha experimentado sus efectos, sobre todo tener conocimiento o 

percibir que responde a sus necesidades y preferencias. Es una vía que implica 

analizar la responsividad a través de la percepción de los beneficiarios del P3x1 

y la opinión sobre los cambios que el programa ha sufrido en cuanto a la for-

ma de rendición de cuentas de las autoridades que lo operan.

Esta tarea de análisis se realizó en tres partes en un trabajo previo.60 Prime-

ro se analizó la opinión sobre responsividad del P3x1 centrándose en datos de 

58. González (2011).

59. González (2011).

60. González y González (2012).
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encuestas aplicadas por diferentes instituciones y en las que existe una repre-

sentación muestral de los beneficiarios zacatecanos. Luego se revisaron los re-

sultados de una encuesta en donde se evalúan aspectos específicos relacionados 

con la rendición de cuentas pública del P3x1 en distintos niveles de gobierno. 

Finalmente, se evaluó la percepción del P3x1 a nivel nacional comparada con 

otros programas coordinados por la Sedesol y que tienen estructuras pareci-

das.61 El objetivo fue conocer si el P3x1 tiene resultados significativamente 

diferentes en cuanto a percepción de responsividad de sus beneficiarios.

Según concluyeron González y González,62 el P3x1 hasta el año 2009 había 

sido responsivo y exitoso en la percepción de la gente. En opinión de los ciuda-

danos, satisfizo sus necesidades y aportó nuevas formas de colaboración. Tam-

bién reconocieron que los migrantes han obtenido influencia en los destinos de 

la comunidad basados en su aporte económico y en sus prácticas solidarias.

Por otro lado, la población percibió cambios en las prácticas de audiencia, 

rendición de cuentas y transparencia y eficiencia de los gobiernos municipales. 

Esa observación confirma algunas de las afirmaciones realizadas en otros tra-

bajos de investigación: que existe una reconformación aunque sea débil de las 

estructuras de poder político a nivel municipal.63 En comparación con otros 

programas, un déficit importante del P3x1 es la participación de la comunidad 

en la propuesta y selección de la obra. Lo cual también es coincidente con 

otros análisis realizados con anterioridad.64

Con datos de encuestas realizadas por otras instituciones65 pero con temáti-

cas coincidentes, se concluyó que el programa tuvo una valoración social muy 

positiva, tanto en sus respuestas a las expectativas de la población como en sus 

61. Se trabajó con tres encuestas: a) «Encuesta de evaluación de la contraloría social 

del Programa 3x1 para migrantes» realizada en 2006 por la Secretaría de la Función 

Pública como parte del programa de contraloría social de programas federales; b) 

realizada en 2005 por el Instituto Tecnológico Autónomo de México y la Universidad 

Autónoma de Zacatecas con el objeto de evaluar el P3x1 a nivel nacional. Y finalmen-

te, c) en 2009 la Universidad Autónoma Metropolitana realizó una encuesta para la 

Sedesol denominada «Evaluación específica de monitoreo de obra pública», en ella se 

revisaron cuatro programas sociales bajo similares esquemas metodológicos (Desarro-

llo local, Atención a jornaleros agrícolas, P3x1 y Hábitat).

62. González y González (2011).

63. González (2011).

64. González y González (2009).

65. González y González (2009), Serpro (2005 y 2006).
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efectos en la rendición de cuentas pública. La percepción de los beneficiarios 

fue que el programa acusa mejoría en transparencia, receptividad de la auto-

ridad y rendición de cuentas especialmente a nivel municipal, pero también la 

percepción de cambios a otros niveles de gobierno fue positiva. Lo importante 

es que los receptores de recursos de este programa social consideraron que sus 

necesidades (en la forma en que ellos mismos las expresaron y concibieron) 

fueron cubiertas.66

Conclusiones

El P3x1 constituye una política pública en donde organizaciones civiles (en 

este caso de mexicanos residentes en Estados Unidos) incursionan e intervie-

nen en un programa social gubernamental, en una política pública. En la ope-

ración de este programa es posible observar múltiples categorías y fenómenos 

relacionados con la rendición de cuentas pública que dan oportunidad de eva-

luar una mayor y mejor práctica de rendición de cuentas pública de parte de 

las autoridades involucradas y acciones que cubren necesidades e intereses de 

los actores involucrados especialmente de la población de las comunidades 

zacatecanas en exterior.

Aun cuando las federaciones de migrantes zacatecanos han modificado de 

forma importante los mecanismos de rendición de cuentas pública del P3x1, 

dichos cambios son vulnerables a las decisiones políticas de los gobiernos es-

tatales y federales en turno. Además los efectos en las dimensiones de la ren-

dición de cuentas pública son muy diferenciados: la transparencia de hechos 

ha aumentado sustancialmente, pero no igual la de razones (justificativa) y, 

en cambio, la sancionabilidad no se ha mejorado prácticamente nada.67 Las 

modificaciones en la estructura administrativa de la Contraloría Interna y la 

operación del Covam, así como la operación de la página de internet del P3x1 

y la información ahí presentada son las aportaciones de mayor trascendencia 

del agente de rendición de cuentas pública.

Por condiciones históricas y coyunturales específicas, las organizaciones de 

migrantes de origen zacatecano, al constituirse como sujeto social, han sido 

capaces de establecer un sistema de rendición de cuentas pública mucho más 

funcional y efectivo que cualquier otro existente en programas equivalentes 

66. uam (2010).

67. González (2011).
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en Zacatecas. Aunque los resultados son válidos sólo para el caso analizado, 

se justifica el argumento a favor de la promoción de la participación social 

organizada en el control de las acciones públicas. Es a través del caso presen-

tado que se observa cómo el desarrollo de la rendición social de cuentas es 

dependiente de la formación de sujetos sociales. Por lo que la expectativa de 

mayor control social sobre las acciones del Estado en programas públicos de 

desarrollo social está limitada por la estructuración y maduración de agentes 

de rendición de cuentas capaces de influir en la toma de decisiones pública.
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