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INTRODUCCION

Los Estados democrdticos se caracterizan por contar con disefos institucionales
capaces de integrar e incorporar las diferentes visiones y perspectivas de los gru-
pos sociales que conforman al demos. En este sentido, al observar qué grupos so-
ciales participan en los procesos de consulta para la toma de decisiones vinculantes,
se reconoce qué aspiraciones sociales, politicas y culturales estdn representadas y
cudles no lo estdn. Desde esta perspectiva, resulta relevante analizar las relaciones e
interacciones que se dan entre gobiernos y organizaciones ciudadanas para pensar
y analizar las formas y los instrumentos mediante los cuales contribuyen a la demo-
cratizacion de los regimenes politicos en los que operan y dan cauce a las prefe-
rencias y aspiraciones de la ciudadania (Cadena-Roa, 2015).

Este volumen conjunta varias preocupaciones e intereses en relacién con la
democracia, particularmente con la manera en que los gobiernos conocen las pre-
ferencias del soberano, del demos, asi como de las agrupaciones que lo integran, los
demoi (Bohman, 2007), y la manera en que dan contenido y jerarquia a la agenda
publica, orientan la toma de decisiones y el ejercicio del presupuesto ptblico. En-
tonces, aborda el tema de la incidencia de las actividades de las organizaciones de la
sociedad civil (0sc) en el disefo e implementacion de politicas pablicas, tema que
hace referencia a la eficacia del desempeno asociativo (REpA, 2012). En segundo
lugar, se considera de manera transversal, aunque en ocasiones implicito, el papel
de la sociedad civil en la transicién, consolidacién, profundizacién y extensién de
la democracia, y en la mejora de su calidad. En tercer lugar, pero no de menor
importancia, este volumen entiende a la democracia como un tipo de relaciones
entre gobernantes y gobernados que no se reduce a la emisién periédica del voto,
a la formacién y funcionamiento de instancias de representacién electas —como
los parlamentos, entre otras—, sino que incluye también a las organizaciones e
instituciones de representacién, no solo politica, sino también social, mediante
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las cuales se auto-representa y expresa la pluralidad social de manera organizada y
permanente, independientemente de los ciclos electorales y de los partidos politicos.
Pero, conjuntamente con la participacién y la representacién, se incluye también
la manera como se delibera sobre los asuntos puiblicos, la motivacién y justificacién
de propuestas de solucién, y la operacién de los mecanismos de control ciudadano
y de rendicién de cuentas que acotan el abuso del poder, el derroche de recursos
publicos, la corrupcién, asi como diversas formas de intercambio politico que usan
el presupuesto publico y, particularmente, el gasto social, para obtener la lealtad de
clientelas politicas dispuestas a movilizarse cuando son convocadas (véase Cadena-
Roa y Lépez Leyva, en prensa).

Este libro analiza, entonces, algunas de las maneras cémo la sociedad civil ha
impulsado la democratizacién en México y superado algunos de los obstédculos
que al proceso han impuesto las enormes desigualdades del pais, la exclusién, la
discriminacién y el abuso al que se encuentra sometida buena parte de los mexi-
canos. Junto a estas condiciones de desigualdad y exclusién multidimensional, la
democracia mexicana sigue siendo sumamente insatisfactoria, tanto en términos
politicos, es decir, en lo que respecta a la participacion, representacion, deliberacién
y funcionamiento de las instituciones que monitorean su funcionamiento (Keane,
2018), como en términos de la atencién y solucién de los graves problemas que
azotan al pais, desde los seculares —como la pobreza extrema y todo género de
desigualdades—, a los mds recientes —la violencia, el crimen organizado, las
violaciones a los derechos humanos, la degradacién ambiental. Tanto a nivel ins-
titucional, como en lo que respecta a la participacién —mds alld de lo electoral—,
la representacién —social y politica— y la deliberacién, se observan limites y
posibilidades para cambios favorables a una mayor incidencia y control de actores
de la sociedad civil sobre la toma de decisiones vinculantes. El establecimiento de
relaciones democriticas, responsables y responsivas entre gobernantes y goberna-
dos tiene en México un amplio margen de mejora.

La democratizacién es un proceso dindmico y contingente sin puntos defini-
tivos de llegada, pero con posibilidades de retroceso. Su trayectoria depende de
lo que consigan y logren preservar los agentes que impulsan la democratizacion,
en comparacién con lo que logran escamotear o revertir los agentes opuestos al
avance de ese proceso. La relacion entre gobierno y las osc permite conocer la
situacién actual —en términos de calidad— y las perspectivas —en términos de
avances o retrocesos— de las democracias realmente existentes (Tilly, 2007).
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En las democracias, el ejercicio del poder publico es autorizado por vias elec-
torales por el demos, que ademds le da contenido y orientacion, supervisa su ejercicio
y lo controla. La participacién de la ciudadania en los asuntos publicos que le
afectan deberia ser una caracteristica permanente de los regimenes democriticos,
y esa participacién deberia ser impulsada desde la sociedad civil y facilitada por
las instituciones del Estado.

El cardcter democrdtico de un sistema politico no consiste solo en el recono-
cimiento del pluralismo ideoldgico de la sociedad, sino en la existencia de meca-
nismos que permitan que esa pluralidad se exprese en condiciones de igualdad en
la formacién de la agenda publica y en la toma de decisiones. Una democracia
no se agota en lo electoral, en la formacién de la representacién politica, sino que
incluye espacios para la deliberacién sobre los asuntos y las decisiones publicas.
Las deformaciones que la importancia de los partidos politicos y los sistemas
electorales de mayoria introducen a la representacién politica se pueden corregir
mediante el fortalecimiento de diversas formas de representacion social, como las
que se dan con las osc, de organizaciones de vecinos, de gremios, de consumidores
y muchas otras, que vinculen a diversos grupos de ciudadanos e identidades co-
lectivas con la cosa publica. Lo anterior se basa en el principio democrético de
que los ciudadanos, el demos, son el soberano en las democracias, y se espera que
este cuente con mecanismos mediante los cuales se asegure que sus preferencias
orientan las decisiones de las autoridades electas.

Este libro presenta un acercamiento interdisciplinario —desde la sociologfa,
las relaciones internacionales, las ciencias de la comunicacidn, la ciencia politica
y la sociologia politica—, y combina esas perspectivas académicas con las de
algunos practicantes con la intencién de recoger sus conocimientos y experiencias
adquiridos en las campanas que han emprendido para incidir en las decisiones del
poder publico. Creemos que este abordaje plural proporciona una perspectiva
incluyente de las relaciones gobierno-sociedad civil en México que puede ser de
interés para estudiantes, especialistas, practicantes y publicos extra-académicos. Esa
pluralidad se expresa también en la variedad de enfoques tedricos, metodoldgicos
y de registro de experiencias que se presentan a continuacién.

INCIDENCIA

La manera de incidir en politicas piblicas es una preocupacién que se ha presentado
en cada vez mds espacios, no solo en la academia, la administracién piablica o la
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politica militante, sino también en la sociedad civil, donde se viven las necesidades,
los agravios, las carencias, los anhelos, los proyectos y exclusiones, y se consideran
formas de atencion e intervencién desde perspectivas no gubernamentales, sin que
por ello deje de exigirse, desde luego, la intervencién gubernamental.

Hay algunos trabajos tedricos sobre la incidencia de la sociedad civil en poli-
ticas publicas (Leiras, 2007) y, mds en particular, de la influencia de los mo-
vimientos sociales en su disefio (Lépez Leyva, 2012). En este volumen se pone el
acento en el impulso democratizador de las osc, no solo en su influencia en los
procesos de politica pablica. Con ello queremos abonar a la reflexién sobre coémo
se organiza la ciudadania para transformar los entornos politicos e incidir en el
disefio e implementacién de politicas ptiblicas mediante una amplia gama de osc
que, si bien se encuentran enraizadas en la sociedad, mantienen relaciones —con
diverso grado de cercania e intensidad— con el mundo de las empresas y las
instituciones del Estado.

El concepto de sociedad civil abre una dimensién de anilisis en la que indi-
viduos y grupos, de manera auténoma, interactiian con otros actores sociales, ins-
tituciones politicas y empresas a fin de expresar, reivindicar, representar e incidir
en la toma de decisiones mediante el didlogo, el acuerdo, la presion, la negociacién
y la deliberacién. En las relaciones entre osc, empresas e instituciones del Estado
existe una tensién permanente porque cada una de ellas responde a diferentes
valores, visiones, proyectos politicos y sentido de lo publico (Alejo, 2017), lo que
hace que la sociedad civil sea una arena de conflicto y consenso, lucha y negocia-
cidn, en la que se desaffan las relaciones asimétricas preexistentes y se promue-
ven ciertos objetivos y metas. De ahi que los esfuerzos de la sociedad civil por
incidir en los procesos de toma de decisiones tengan el efecto de mejorar la calidad
de las democracias, que se expresa eventualmente en la formacién de demandas,
en el reconocimiento de nuevos derechos y en la proteccién y el libre ejercicio de
los ya reconocidos y consagrados.

La capacidad de incidencia de las organizaciones de la sociedad civil no se
comprende al margen de las condiciones del entorno en el que operan y al que
intentan influir. Este entorno no es estdtico ni cerrado. No al menos en sistemas
democrdticos. Los actores sociales buscan modificar aspectos de ese entorno y la
manera como se relacionan con la sociedad civil. De acuerdo con Ippolito O’Don-
nell (2014: 35), “el incentivo principal es el mayor o menor acceso a las ins-
tituciones democriticas, tanto tradicionales representativas como innovaciones
participativas recientes”.

12
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ESTRUCTURA DEL LIBRO

En la composicién de este libro se han incorporado las visiones de académicos
y practicantes, asimismo se hace referencia a la escala en la que se desarrolla la in-
teraccion entre actores de sociedad civil y las instituciones gubernamentales: local,
nacional, regional, internacional, global. Respecto al primer punto, se presentan
trabajos sobre la incidencia de la sociedad civil en politica publica desde diversas
disciplinas o bien desde la perspectiva de experiencias adquiridas durante campa-
fias de incidencia, de promocién de politicas de fortalecimiento, de solucién de
problemas del dia a dia de la vida asociativa en México. Unos y otros presentan
sus reflexiones y andlisis sobre los retos que enfrentan para incidir en las arenas
que mejor conocen.

Este libro da cuenta de la complejidad donde operan las osc, la practica de la
incidencia y del fomento a las actividades de la sociedad civil en diferentes escalas.
En las condiciones actuales, estas escalas con frecuencia se encuentran conecta-
das, de manera que, para incidir en lo local, ayuda entender la escala global y vice-
versa. Las iniciativas que intentan incidir en procesos de decisién sin considerar
la conexién entre escalas pierden potencialidades al no percibir oportunidades
politicas, aliados disponibles, tratados, leyes, acuerdos y derechos que podrian ser
invocados. Eso no implica que todo intento de incidencia deba ser vista desde
una perspectiva local-global, pero si se sugiere que perderla de vista puede reducir
la capacidad de incidencia de las osc.

La obra estd dividida en tres partes. La primera consta de dos capitulos que
ubican el contexto de la participacién ciudadana en asuntos publicos en México.
Si bien las expresiones de asociacién se han diversificado en los Gltimos afios, las
capacidades de las osc y la densidad de las redes en las que participan todavia
han sido insuficientes para construir esquemas de gobernanza plurales, eficaces y du-
raderos. Alejandro Monsivdis, en “La participacién y sus entornos: tendencias en
una década de desencanto”, con base en datos del Barémetro de las Américas, iden-
tifica un conjunto de factores que influyen en las disposiciones participativas, aso-
ciativas y actitudinales de los mexicanos mayores de 18 afios que estdn en la base
de diversas formas de accién social y politica. El autor analiza la situacién econé-
mica, la percepcién de inseguridad publica, la vulnerabilidad ante la incidencia
delictiva y las caracteristicas de las ciudades donde radica la poblacién encuestada,
y muestra que la participacién y el asociacionismo tienden a la baja; que las for-
mas de participacion son heterogéneas y multicausales; que la exposicién a la vio-
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lencia y a la ilegalidad no afecta de manera negativa a la participacién: quienes se
interesan en participar son personas politicamente informadas y comprometidas
y lo hacen a pesar de condiciones desfavorables de su entorno.

Aunado a lo anterior, en México se ha tejido una compleja imbricacién de
desconfianza institucional, desafeccién politica, desinterés en los asuntos pablicos
y descontento social. Esto se manifiesta en las protestas publicas y en intentos de
cambiar la situacién por vias institucionalizadas. Sin embargo, las resistencias
al cambio generan apatia, frustracién y desaliento. En este sentido, se plantea el
problema de ;cémo incidir desde la sociedad para generar cambios positivos que
complementen el ejercicio del voto y mejoren la calidad de la democracia? A
partir del andlisis de las légicas de accién-articulacién sociopolitica, Laura Beatriz
Montes de Oca, en “;Cémo implementar una incidencia efectiva? De una confi-
guracion ciudadana representativa a una participativa’, pone en el centro de la
atencion ese problema. Para la autora, en la accidn-articulacién sociopolitica
actual se contraponen légicas de poder y control que operan a nivel individual
y colectivo, y que anulan las posibilidades de incidencia, tanto desde la perspectiva
de los gobernantes como de los gobernados. El capitulo se divide en tres partes.
En la primera se reconoce que la existencia de espacios de representacién no
garantiza la proteccién de los derechos ciudadanos; en la segunda se propone un
modelo de accién-articulacién para incrementar la participacién ciudadana en la
conduccién del Estado. Dicho modelo estd compuesto por cuatro elementos: trans-
parencia, rendicién de cuentas, participacién y colaboracién. En la tercera se analizan
las innovaciones democrdticas registradas en México. Para finalizar, se exponen los
retos que se deben vencer para impulsar la participacién ciudadana, sin perder de
vista que los mecanismos de participacién vigentes suelen ser experimentos que
no buscan realmente construir y abrir espacios de colaboracion.

La segunda parte de este volumen estd dedicada a la presentacién de experien-
cias de incidencia de osc, al andlisis de las condiciones institucionales desde las
que operan, los aprendizajes adquiridos y los desafios que han enfrentado en el ca-
mino. El primer capitulo de esta seccién reconoce que actualmente resulta ino-
cultable la importancia estratégica de la educacién para la sostenibilidad y el
desarrollo. A partir de ese reconocimiento se han generado diversas reformas educa-
tivas alrededor del mundo. En México, esas reformas se toparon con la simbiosis
entre la Secretarfa de Educacién Publica y el Sindicato Nacional de Trabajadores
de la Educacién, lo que animé la formacién y articulacién de osc interesadas en
incidir en politica educativa. Felipe Hevia, en “Dindmicas que fragmentan, pro-
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blemdticas que articulan. Organizaciones de la sociedad civil en el campo de la
educacién”, analiza el tema desde la perspectiva de la gobernanza, la calidad y la co-
bertura del sistema educativo. El autor destaca la importancia que adquirieron
las osc en la discusién de la reforma educativa implementada en 2013. Aunque
importante, su participacién quedé corta en generar participacién local y en el
establecimiento de alianzas duraderas. El autor se propone comprender a qué se
deben esas dindmicas de articulacién y fragmentacion entre osc en el campo de la
educacion a partir de la experiencia del estado de Veracruz. Sefiala cuatro factores
que fragmentan a las osc interesadas en temas educativos: el régimen federalizado
del sistema educativo mexicano, la limitacién a segmentos de la comunidad educa-
tiva en la toma de decisiones, la diversidad territorial y la polisemia del concepto
“calidad educativa.” El autor considera que si se logra pasar de la discusién de la
“evaluacion docente” a la de los “aprendizajes” se podrian articular mds ficilmente
las demandas de la sociedad civil ya que tienen un mismo interés: que los nifios
puedan ir a la escuela y aprendan lo necesario para desarrollarse como ciudadanos.
La manera como se nombran los objetivos importa en la articulacién de alianzas.

Alejandro Natal, en “La sana desconfianza: nuevos medios de comunicacién e
incidencia”, analiza el papel de las tecnologias de comunicacién e informacién
(T1C), particularmente de Twitter, en las actividades de las osc orientadas a ampliar
los derechos de personas del movimiento lésbico, gay, bisexual, transexual, inter-
sexual y gueer (LGBTIQ). El capitulo analiza cémo los nuevos medios digitales
posibilitaron la participacién en el debate en torno a las llamadas “bodas gay” y
se pregunta si estos nuevos medios permiten un ejercicio efectivo de los derechos,
contrarrestar desequilibrios de representacién politica, fortalecer procesos de con-
tralorfa social y animar procesos compensatorios ya que, desde décadas atrés, el movi-
miento LGBTIQ habia demandado que los derechos y obligaciones del matrimonio
civil se hicieran extensivos a las parejas del mismo sexo. En la coyuntura analizada,
las TIC tuvieron un papel de convocatoria, control y vigilancia social que permitié
articular a grupos dispersos, fomenté la cooperacién de la comunidad de manera
horizontal y con autogestion, lo que coadyuvé a que fueran aprovechadas las opor-
tunidades que se les presentaron.

Laura Freyermuth, en “;Es la incidencia una opcidn para cambiar a México?
Reflexiones sobre posibilidades y retos”, presenta la experiencia de Alternativas y
Capacidades A.C. y su amplio e intenso trabajo para incidir en las condiciones
legales, fiscales y de fomento en las que operan las osc en México. La autora identifi-
ca cudndo y como estas pueden tener mayores oportunidades de incidencia y destaca
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algunos efectos que sus iniciativas tuvieron en las organizaciones participantes. En
este capitulo se hace énfasis en la importancia de generar estrategias de incidencia
considerando la complejidad del contexto y la diversidad de actores interesados,
asi como la consolidacién de la colaboracién entre osc y la academia, porque
permitiria documentar y sistematizar las experiencias de incidencia, reflexionar sobre
ellas y transmitirlas. De igual forma, se considera que es de la mayor importancia
dejar una memoria de lo realizado, lo aprendido, lo fracasado y de lo pendiente;
hacer inventarios compartidos para trazar nuevas lineas de accién que partan de la
autoevaluacion; dejar evidencia de la importancia de las alianzas y de que se siga
intentando incidir para generar cambios trascendentales.

La incidencia en politicas ptiblicas, como derecho y estrategia que ejercen diver-
sas 0sC para modificar las condiciones de inequidad e injusticia, es practicada cada
vez més frecuentemente y con mejores resultados. Miguel de la Vega, en “Incidencia
publica en México: perspectivas locales”, analiza las capacidades de las osc que
intentan impactar a nivel local, identifica las capacidades que se requieren y los
medios que facilitan la obtencién de resultados favorables. Desde esa perspectiva,
adopta el concepto de incidencia desde la vision del fortalecimiento institucional
como una expresion de la libertad de asociacién, y de la pluralidad de intereses y
orientaciones de la sociedad civil. En este capitulo, la incidencia es vista como un
momento del desarrollo de las capacidades asociativas, como algo que se aprende
de forma paulatina para hacer mds afectiva la participacién. El capitulo se basa en
la experiencia de la Red Espiral, una estructura organizativa compleja y de largo
alcance que agrupé a numerosas organizaciones para impulsar la promulgacién
de la Ley de Fomento a las Organizaciones de la Sociedad Civil del Estado de Jalisco
en 2014. Sefala que la diversificacidon de acciones de incidencia es una estrategia
que otorga efectividad de acuerdo a momentos de alta o baja actividad —acciones
de interlocucién, posicionamiento, movilizacién—, y que uno de los retos es
dotar a las asociaciones de herramientas adecuadas para mejorar su desempefio.

La globalizacién ha intensificado la interconexién e interdependencia de los
paises de todo el mundo. Por eso, es ya un lugar comin sefialar que las relaciones
internacionales y la diplomacia entre los Estados nacionales ha dejado de ser coto
exclusivo de los Estados y que ahora participan en las relaciones interestatales
una multiplicidad de actores, que abren nuevas agendas y procesos. Esta situaciéon
replantea el estudio de las relaciones internacionales, particularmente la preten-
dida dicotomia entre lo nacional y lo internacional. Una constelacién diversa y
numerosa de osc ha encontrado en las tltimas décadas canales de participacién
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e influencia en el entramado de la politica y la gobernanza internacional y en los
procesos regionales e internacionales. Estos procesos han llevado a la formacién de
una sociedad-red que cuenta con un denso entramado institucional de gobernanza
multinivel —que articula lo local, lo nacional, lo regional, lo internacional y lo
global— creando nuevos espacios, mecanismos y oportunidades de incidencia. Esto
les ha conducido a modificar sus estrategias, a dotarse de mayor profesionalizacién,
a tejer vinculos y procurar intercambios internacionales. Este es un tema comun
de los capitulos que componen la segunda parte del libro.

La gobernanza global ha cobrado relevancia como medio para la solucién de
problemas que no reconocen fronteras nacionales y ha estimulado iniciativas
de diplomacia ciudadana como estrategia para influir y expandir las esferas de
accién de las osc, asi como para abrir canales de interlocucidn e interaccién en los
espacios de toma de decisiones a nivel gubernamental e intergubernamental. Brisa
Ceccon, en “La sociedad civil mexicana y la practica de la diplomacia ciudadana
en un contexto de gobernanza global”, analiza esas estrategias. La autora sostiene
que, en las tltimas décadas, la diplomacia ciudadana se ha convertido en un instru-
mento efectivo de participacion, representacion, deliberacién, incidencia y cabildeo
para las osc mexicanas, con lo que han fortalecido sus agendas y redes interna-
cionales. Esto se observa en la intensificacién de la participacién de las osc en
debates y acciones internacionales en torno a temas como el cambio climdtico,
el sipa, la migracién y los derechos humanos, entre otros. De esta manera, la
diplomacia ciudadana ha dado curso a la participacion de la sociedad civil en las
esferas internacionales, crea puentes entre lo local y lo global, ayuda a mediar en es-
pacios y agendas internacionales, y sirve como caja de resonancia de sus posturas
y propuestas. Desde la perspectiva de la gobernanza, gobierno y sociedad civil
comparten objetivos a nivel local, nacional, regional, internacional y global, que
pueden contribuir a disenar soluciones a los enormes desafios del pais y del mundo.

El contexto en el que actiian las osc ha estado marcado por grandes trans-
formaciones, por la aparicién de nuevas formas organizativas en el sector de los
movimientos sociales y por importantes cambios en la esfera estatal. Dichas
transformaciones han llevado a las osc a repensar las formas de incidencia por
medio de redes trasnacionales que no solo buscan presionar a sus gobiernos, sino
que ponen en la agenda el empoderamiento y la creacién de capacidades locales
para actuar en espacios internacionales. Flor Ramirez, en “Viejas y nuevas agendas
de la sociedad civil”, expone el caso de The Heartland Alliance, organizacién defen-
sora de los derechos de las personas migrantes y la no discriminacién, y muestra la
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capacidad de incidencia que han alcanzado las osc con enfoques trasnacionales
en causas de enorme importancia. La autora invita a pensar cémo las nuevas y viejas
estrategias de incidencia se fusionan para construir otras cada vez mds volatiles,
flexibles e interdependientes, y muestra la importancia de desarrollar estrategias de
consolidacién que les permitan a las osc acercarse a los tomadores de decisiones
sin desvincularse de las poblaciones objetivo a las que sirven. Concluye que la inci-
dencia en temas emergentes globales es mds probable cuando hay vinculos de ac-
tivismo trasnacional norte-sur que incluyen liderazgos renovados, asesoria técnica y
la provisién efectiva de informacién desde el campo.

La sociedad civil en México cuenta con diversos formatos organizativos y en-
tornos variables y multidimensionales que condicionan el fortalecimiento de una
cultura civica, asi como el interés de las osc en politica internacional y en procesos
regionales e internacionales. Las osc han aprendido que los procesos locales tie-
nen una relacién con dmbitos internacionales. Sin embargo, la incidencia interna-
cional enfrenta retos. Antonio Alejo, en “Gobernanza multiescalar y organizaciones
no gubernamentales en México: la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al
Desarrollo (AGCED)”, analiza la experiencia mexicana en el marco de la 12 Reunién
de Alto Nivel de esa alianza que se realizé en la Ciudad de México en 2014. Este
capitulo interpreta la accién colectiva desde los conceptos de globalizaciones y
Estado; se expone el entorno en el que las osc mexicanas actan para incidir en
las politicas globales —la gobernanza multiescalar—; relata el proceso de incorpo-
racién de las osc a la AGCED; reflexiona sobre la interaccién local-global a partir
de la perspectiva de las osc y su incorporacién a las agendas globales. Las organi-
zaciones que participaron en este proceso se asumen como actores de desarrollo,
contribuyen a la implementacién de la cooperacién internacional para el desarro-
llo, y se benefician con alianzas, asi como de la participacién en los didlogos, por-
que en ellos hacen contactos e intercambian experiencias y conocimientos.

El capitulo de Laura Becerra Pozos “Las relaciones México-Unién Europea y el
Mecanismo de Didlogo gobierno-sociedad”, que cierra la segunda parte del pre-
sente volumen, muestra los retos y los avances de las osc en el establecimiento de
mecanismos formales, reconocidos y legitimados de participacién internacional.
El capitulo describe las estrategias y el papel que las osc han jugado antes, durante
y después de la puesta en vigor del Acuerdo Global, el primero que firmé la Unién
Europea con un pais de América Latina, como resultado de un proceso complejo
de negociacién-cabildeo que dejé aprendizajes significativos para las osc y las ins-
tancias de gobierno participantes. Derivado de este proceso de didlogo, se estable-
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cié un foro bianual, un mecanismo de didlogo reconocido por el gobierno y un
observatorio social para el seguimiento y evaluacién del Acuerdo Global. Conside-
rando la incidencia como tema conductor del capitulo, se describen las etapas del
Acuerdo Global, asi como los desafios de su actualizacién; se muestra el reconoci-
miento progresivo a la participacién social como aspecto fundamental en la toma de
decisiones; se enfatiza la necesidad de incorporar a la sociedad civil en la planeacién
y evaluacion de politicas publicas. La autora concluye que los objetivos de las osc
se alcanzan con mayor facilidad cuando la propuesta coincide con las politicas
gubernamentales, cuando tiene sustento y se le da seguimiento sistemdtico.

La tercera parte de este volumen comprende cinco capitulos sobre “Las orga-
nizaciones de la sociedad civil y sus entornos: tensiones, retos, propuestas”, que
abordan la manera en que se ha intensificado —de manera gradual y superando
obstdculos— la relacién entre las osc y la Administracion Pablica Federal (apF).
Existen incentivos para que las osc y el gobierno colaboren para la atencién de
problemas mediante la distribucién de bienes y servicios. Sin embargo, se requiere
fortalecer el entramado institucional para articular y dar continuidad a esa cola-
boracién. Humberto Mufioz Grandé, en “Retos institucionales en la relacién go-
bierno-osc en México”, analiza esas relaciones entre entidades con orientaciones
sumamente diversas pero que, en condiciones democrdticas, tienden al encuentro
y acercamiento. El autor propone la elaboracién de un programa y un sistema na-
cional para el desarrollo de las osc e identifica cuatro condiciones que podrian
mejorar las relaciones osc-gobierno: un marco legal especifico, un entramado de
programas derivados del Plan Nacional de Desarrollo, una serie de mecanismos
de participacién ciudadana en las entidades de la ApF, y un conjunto de sistemas de
informacién especializados en el sector. Ademds, propone imaginar la posibilidad
de un Sistema Nacional a partir de experiencias internacionales, como el Compact.!
La propuesta tiene retos, limitantes y contradicciones, pero Mufioz sostiene que
hay posibilidades de articulacién de la constelacién de dispositivos institucionales
existentes.

La inclusién, la integracién y la cohesién social crean oportunidades para que
la ciudadania incida en asuntos publicos, de ahi que la apertura de canales demo-
craticos de participacion y deliberacién que hagan viable la incidencia ciudadana
en procesos de toma de decisiones resulta de la mayor trascendencia. Fernando

! Acuerdos marco al nivel de sector, que buscan fortalecer la colaboracién entre el gobierno y las
organizaciones de la sociedad civil, véase Casey ez a/. (2010)
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Montoya, en “Una propuesta para el didlogo social: el Consejo Econémico y
Social de México”, propone la integracién de un consejo semejante para participar,
deliberar e incidir en asuntos publicos. La experiencia de consejos semejantes
muestra que aumentan la capacidad de interlocucién entre el gobierno y las osc
porque constituyen instancias permanentes en las que convergen diversos sectores
sociales y econémicos para vencer retos y alcanzar metas compartidas. La creacién
de un Consejo Econédmico y Social de México agregaria un terreno de encuentro
e interlocucién de la sociedad con su gobierno y de formacién de consensos para
la gobernabilidad y estabilidad.

La relacién Estado-sociedad en México no ha sido sencilla debido a que las
osc han tenido que remontar una larga tradicién de participacién politica subordi-
nada al Estado, mediada por mecanismos corporativos, clientelares y de cooptacion.
El reconocimiento legal y otorgamiento de fondos a las osc ha sido resultado de
prolongados procesos de lucha y negociacién. Sin embargo, la escasa e inestable
disponibilidad de recursos publicos ha llevado a que las osc diversifiquen sus in-
gresos mediante donaciones privadas, cooperacién internacional y autofinancia-
miento. Rosa Garcia Chediak, en “No todo lo que brilla es oro: dilemas en torno a
un eventual aumento del financiamiento publico a las 0sc en México”, analiza los
dilemas que presenta el financiamiento publico a dichas organizaciones. Aunque
la promulgacién de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las
Organizaciones de la Sociedad Civil (LrF, 2004) y la creacién del Registro Federal
de las Organizaciones de la Sociedad Civil, marcaron hitos importantes, a contra-
corriente de quienes sostienen que el aumento de recursos a las 0sc no puede
sino tener efectos favorables, la autora sefiala que este aumento del financiamiento
publico podria tener efectos negativos sobre el sector asociativo civil y examina
algunos de ellos, como la burocratizacién y profesionalizacién de las organizacio-
nes que afectaria su vinculo con grupos y demandas ciudadanas; la preferencia que
probablemente tendrian organizaciones “ejecutoras” de proyectos publicos, en
detrimento de las que buscan incidir por las vias legales; y la tercerizacién del sector
para transferir a las osc la provisién de servicios sociales de los que el Estado se
quiere deshacer. Los retos que plantea la autora son: cémo combinar un mayor
financiamiento publico con autonomia, representatividad y defensa de grupos
subrepresentados; cémo articular estrategias para conseguir fondos publicos con las
campanas para incidir en el terreno legislativo, y como pueden las osc fortalecer
el sector sin fines de lucro en un contexto de austeridad.
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Miguel de la Vega, en “Una nueva legitimacion para el sector”, presenta un re-
paso de la situacién del sector asociativo a partir de la promulgacién de la LErarROSC
(2004), identifica algunas de sus limitaciones y carencias y se pregunta c6mo
ampliar y ejercer la libertad de asociacién superando esas limitaciones. El autor
sefala que existen pricticas gubernamentales, dentro y fuera de México, que violan
los derechos de asociacién y limitan la accién de la ciudadania para confrontar
situaciones de impunidad y corrupcidn, entre otras, y expone propuestas para que
las condiciones favorables existentes se traduzcan en acciones de interlocucién
e incidencia. Entre las tareas pendientes que identifica se encuentran: construir una
normatividad de fomento que sea equitativa, transparente e incluyente, abierta
a las propuestas de las osc. Para ello habria que fortalecer capacidades, construir
articulaciones, aumentar la densidad asociativa, no contentarse con lo ganado,
pensar en lo que se puede perder, aumentar la capacidad de propuesta e incluir
a nuevos actores: jévenes, indigenas, migrantes, que podrian organizarse y parti-
cipar mds en las osc.

En los dltimos anos se han creado mecanismos de participacion ciudadana jus-
tificados en términos de gobernanza y gobierno abierto. Sin embargo, su disefio,
implementacién y operacién genera dudas fundadas sobre la intencién que tienen:
¢democratizar las relaciones gobierno-sociedad o legitimar las acciones guberna-
mentales? Laura Montes de Oca y Yolanda Aguirre, en “De anacronismos y
vaguedades: el fomento a las actividades de las osc en tiempos de gobernanza”,
plantean que esa ambigiiedad se expresa en los términos que se usan para describir
las relaciones osc-Estado. Desde esa perspectiva, la nocién de “fomento” resulta
obsoleta, mientras que la de “gobernanza” describe relaciones de colaboracién no
jerdrquicas ni de dependencia. Entonces, ;cémo combinar las demandas de fomen-
to en un marco de la gobernanza democrética? La incompatibilidad de ambas
perspectivas ha acarreado incongruencias y contradicciones. La nocién de fortale-
cimiento estd mejor sintonizada con los principios de gobernanza democritica,
mientras que la de fomento se asocia a una gobernanza jerdrquica, a formas de
gobernar “como de costumbre”. Para trascender esta 16gica asimétrica y crear nuevas
relaciones entre gobierno y sociedad en términos de gobernanza democrdtica se
debe pensar en términos de cogestién, no de jerarquia, plantean las autoras.

Los trabajos que se presentan en este volumen fueron discutidos en el Coloquio
“Incidencia publica en México: retos y perspectivas’, el 19 de febrero de 2015, y
en el Seminario “Politicas de fomento a las organizaciones de la sociedad civil en
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México”, el 5 de noviembre de 2015. Ambas actividades abrieron un espacio para
la discusién sobre las perspectivas y experiencias en el tema desde la éptica de la
sociedad civil que han resultado utiles para ejercer una influencia en politicas
publicas a varios niveles. Esas actividades y este libro se desarrollaron en el marco
del Proyecto de Investigacién Cientifica Bésica del Conacyt “Desempefio organiza-
cional: organizaciones de la sociedad civil (0sc), organizaciones de los movimientos
sociales (0ms), y accién colectiva” (CB-2012-01, 178941). Nuestro agradecimiento
a la doctora Guadalupe Valencia Garcia, directora del cericH de la unam, por las
facilidades que nos dio para el desarrollo de este proyecto y la publicacién de sus
resultados.

El doctor Antonio Alejo Jaime realizd una estancia posdoctoral —del 1 de marzo
de2013 al 1 de marzo de 2015— en el Laboratorio de Andlisis de Organizaciones
y Movimientos Sociales del cericH de la uNaM, en el marco del “Programa de
Becas Posdoctorales de la unam 2012-117, con el proyecto “Globalizaciones y acti-
vismos trasnacionales del Sur. La incorporacién de activistas latinoamericanos en
los movimientos sociales globales en Espana”.

Los coordinadores agradecen a Sandibel Martinez su apoyo en la gestién del
proyecto de ciencia bdsica, a Anabel Meave quien se encargé de introducir correc-
ciones al original, y a Astrid Gutiérrez quien se encargd de integrar el original del
libro y prepararlo para su publicacién. Finalmente agradecemos a los dictamina-
dores anénimos que ayudaron a precisar y mejorar el contenido de este volumen.

Jorge Cadena-Roa y Antonio Alejo Jaime
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LA PARTICIPACION Y SUS ENTORNOS:
TENDENCIAS EN UNA DECADA DE
DESENCANTO*

Alejandro Monsivdis Carrillo

Una democracia vibrante y robusta demanda un tejido asociativo extenso y resis-
tente. Un entramado de redes sociales, discursos y organizaciones publicas es in-
dispensable para construir mecanismos de control de las acciones del Estado e
impulsar proyectos e iniciativas de accién publica dirigidos a ofrecer soluciones a
los problemas colectivos. El entramado asociativo en México, sin embargo, conti-
nda siendo voldtil y fragmentario (Olvera, 2010). Aunque las expresiones aso-
ciativas en este pais se han incrementado y diversificado (Somuano, 2010), las
capacidades de las organizaciones sociales y la densidad de las redes asociativas to-
davia son insuficientes para construir esquemas de gobernanza plurales, eficaces y
perdurables (Civicus, 2010).

El andlisis que se desarrollard en el presente capitulo pretende identificar los
factores que influyen en las disposiciones participativas, asociativas y actitudi-
nales de la ciudadania en el México contempordneo. Dado que la unidad de
andlisis son los individuos, en este trabajo no se pretende discutir los obstdculos
o las posibilidades que encuentran las asociaciones sociales en contextos o situa-
ciones particulares. En cambio, se busca ofrecer una visién de las principales ten-

* El autor agradece al Bardmetro de las Américas <http://www.americasbarometer.org/>, y a sus prin-
cipales fuentes de financiamiento —United States Agency for Internationial Development, Inter-
American Development Bank y Venderbilt University—, poner a disposicién del publico las bases
de datos que se han empleado en el presente capitulo. Se ha realizado este trabajo con el apoyo del
Proyecto 153597 del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia de México.
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dencias que en materia de expresiones participativas se pueden identificar a escala
poblacional enel paisen el periodo comprendido entre 2004 y 2014. Este panorama
puede proporcionar claves para entender las condiciones sociodemogréficas y acti-
tudinales que influyen en las formas de accién social y politica de la poblacién
mayor de 18 afios en el pais.

Concretamente, empleando datos del Barémetro de las Américas, se presen-
tardn indicadores de satisfaccién con la democracia en México, de participacién
politica, de asociativismo y de actitudes hacia diversas formas de accién politica.
De igual forma, se evaluard la medida en que esos indicadores estdn influidos por
variables asociadas al entorno inmediato de las personas: su situacién econémica
personal, su percepcion de inseguridad publica y de vulnerabilidad ante la inci-
dencia delictiva, y el tipo de ciudad en el que radican.

La organizacién del texto es la siguiente: la primera seccién presenta una visién
general de las tendencias registradas entre la poblacién mexicana con respecto
a su evaluacién del régimen politico, la participacién politica, la participacién
social y las actitudes hacia formas especificas de accién publica durante la Gltima
década. La segunda parte reporta los resultados de diversos modelos de regresién
con la finalidad de identificar algunos de los principales determinantes de las ex-
presiones participativas y asociativas en el pais. La tercera seccion formula una
sintesis de los principales resultados en el marco de una reflexién general acerca
del desarrollo de un entorno propicio para las organizaciones sociales en el pais.

A grandes rasgos, este trabajo pretende enfatizar que, aunque las tendencias a
la baja en materia de participacion y asociativismo se mantienen, el andlisis muestra
que las diferentes formas de participacién social y politica constituyen expresiones
heterogéneas entre si, que requieren ser explicadas por factores distintos. En este
contexto, sobresale el hecho de que la exposicién de la poblacién a la violencia o
la ilegalidad no afecta de manera negativa a la participacion, sino que, en casos
especificos, estd asociada a formas de expresién publica particulares. En otras pala-
bras, quienes se interesan por participar, lo hacen a pesar de las condiciones de
inseguridad de su entorno, y quienes se involucran asi, como regla general, son
personas politicamente informadas y comprometidas.
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TENDENCIAS DE UNA DECADA (2004-2014)

Los entornos de la participacién ciudadana en México estin configurados por pro-
cesos sociales divergentes. Los politicos y gobernantes no escatiman palabras para
refrendar su compromiso con una ciudadania activa y participativa, aunque en la
préctica la incidencia de la ciudadania y las organizaciones sociales en las politicas
publicas enfrenten poderosas inercias y resistencias. El uso de las nuevas tecnolo-
gias de informacién y comunicacién (11c) han facilitado el contacto entre personas,
creado oportunidades para coordinar la accidn colectiva y acelerado la capacidad
de movilizacién social. Al mismo tiempo, persisten factores que reproducen el ac-
ceso desigual a las posibilidades de participacién u organizacién social, como la
segregacion urbana, la pobreza o renovadas redes clientelares. En el México actual,
la inseguridad publica, la violencia y las posibles represalias que pueden adoptar
grupos ligados al crimen organizado constituyen factores que vulneran la solidari-
dad y la cohesién social, y tienen efectos disuasivos en la participacién social y
politica.

Las contradicciones que se ponen en juego en la configuracién de entornos
propicios para la participacién y el asociativismo pueden ilustrarse de distinta
manera. En este caso se recurre a un conjunto de indicadores en los que se observan
tendencias divergentes a lo largo de la década transcurrida entre 2004 y 2014.
Observemos los dos primeros gréficos: en el 1 se ve, por un lado, un apoyo a la
democracia manifiesto entre la poblacién, que se mantiene alto y précticamente
constante durante este periodo y, por el otro, indicadores de desarrollo politico
del régimen y de satisfaccién de la ciudadania con la democracia en el pais, que
registran una tendencia a la baja. El grafico 2, por otra parte, ilustra el paulatino
incremento en el reporte de victimizacién y en la percepcién de que el propio
barrio es inseguro, al tiempo que la percepcién de que la corrupcién estd muy
generalizada entre los funcionarios publicos se acerca a casi 50% de acuerdo entre
los mexicanos.

Estos datos indican, en primer lugar, que las expectativas publicas asociadas
a los ideales de la democracia son altas y constantes. En contraste, la satisfaccién
popular con el desempeno del sistema cae entre 2004 y 2014. Esto sucede al mismo
tiempo que no disminuye la percepcién de que la corrupcién estd muy generalizada
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en el servicio publico y que se incrementan dos indicadores de la vulnerabilidad
ciudadana ante la inseguridad publica. Los datos que registra anualmente el Indice
de Desarrollo Democrdtico de América Latina (1pp-Lat, 2015) revelan que la
insatisfaccién ciudadana con la democracia tiene motivos fundados: a pesar de
diversas reformas institucionales, los indicadores de desarrollo politico en México
se ven afectados por las deficiencias del sistema de imparticién de justicia, los im-
pactos que han tenido la violencia y la inseguridad publica en la proteccién de
los derechos ciudadanos y los magros resultados en términos de bienestar social
producidos por los gobiernos en ese periodo.

El entorno para la participacién que se ha construido a lo largo de una dé-
cada, entonces, es el de una democracia “defectuosa” (flawed) (E1u, 2015), en el
que se ha incrementado el desencanto hacia el sistema y la desconfianza en las
instituciones, y en el que la poblacién no solamente se ve afectada en sus con-
diciones de bienestar social 0 econémico, sino que reconoce su vulnerabilidad ante
la poca capacidad del Estado y los gobiernos para garantizar justicia y seguridad
publica.

Griéfico 1. Desarrollo democrético y actitudes hacia la democracia en México
(2004-2014)
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Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
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Griéfico 2. Percepciones de corrupcion e inseguridad ciudadana (2004-2014)
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Fuente: Bardmetro de las Américas. Elaboraciéon propia con datos agrupados del periodo 2004-
2014.

Dado este contexto, ;cudles son las tendencias generales en materia de participacién
social y politica entre los mexicanos? Para abordar esta cuestion hay que distinguir
las diferentes manifestaciones asociativas o participativas. En este trabajo, con base
en los indicadores disponibles, abordaré dos grandes conjuntos de formas de parti-
cipacién, asociativismo o activismo. Siguiendo en lo general lo establecido en la
literatura especializada (Brady, Verba y Scholtzman, 1995; Dalton, 2013; Van Deth,
2014) seencuentra, por un lado, la participacién usualmente concebida como “con-
vencional” por estar vinculada a la politica electoral, bajo este rubro se encuentra
la participacién en reuniones de algtin partido politico, el trabajo en la campana
electoral de algtin candidato y el intento de convencer a otros para votar por algu-
naalternativa electoral concreta. Por otro lado, se hallalo que aqui se denominard
“participacién social”, que agrupa al involucramiento en organizaciones religiosas,
comités para realizar mejoras en la comunidad, asociaciones escolares de padres de
familia o a la participacién en la solucién de problemas en la colonia, el barrio o
la comunidad. Dentro de este grupo se considera también a la participacién en
protestas sociales.
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Los resultados agregados de la década comprendida entre 2004 y 2014 se pre-
sentan en los graficos 3 y 4. Concretamente, el grifico 3 muestra que el acti-
vismo politico-electoral es notoriamente débil, pues los porcentajes reportados
incluyen todas las opciones de respuesta salvo la que eligen quienes no asisten a
ninguna reunién de partidos politicos —poco mds de 85% de la poblacién— y
quienes nunca han intentado convencer a otros de votar por algtin candidato —es
decir, mds de 75% de las personas en edad de votar. La proporcién de personas
que no han participado en alguna campana electoral asciende a mds de 90% de
la poblacién. A la vez, el grifico 4 ilustra que las actividades asociativas en las que
se participa con mayor frecuencia son aquellas relacionadas con agrupaciones
religiosas o asociaciones escolares —hay que decir que los indicadores de este
gréfico se construyeron siguiendo el mismo criterio que el grifico 3. En segun-
do término, vienen actividades de colaboracién en organizaciones o comités de
trabajo por la comunidad, el entorno o la solucién de problemas inmediatos.
Finalmente, solamente 5% de la poblacién reporta haber participado en alguna
protesta social durante el ltimo afio.

Las trayectorias de los indicadores de participacién politica y social se pueden
observar en los graficos 5 y 6. Puede apreciarse que, salvo en indicadores especificos,
las oscilaciones a lo largo del tiempo no parecen seguir una ruta ascendente o
descendente de manera sistemdtica. Las principales excepciones son la frecuencia
con la que se intenta convencer a otros de votar por determinada opcidn electoral
y la participacién en asociaciones religiosas. Los esfuerzos de persuasién electo-
ral descienden desde 24% en 2004 a 17% en 2014; la participacién en asocia-
ciones religiosas tiene un pico alto en 2006, pero desciende paulatinamente los
afios siguientes. En conjunto, es importante mencionar que los porcentajes que
se muestran en estos graficos se construyeron tomando en cuenta un amplio rango
de variabilidad en las opciones de respuesta. Como se sefial al describir los indi-
cadores agregados de participacion politica y social, los porcentajes reportados
excluyen solamente la categoria que agrupa a quienes reportan no tener ningin
tipo de participacion, segin sea la pregunta. Insisto en este punto para llamar la
atencidn acerca de que los niveles de participacion pueden ser todavia mds bajos
si el reporte de incidencia se hace tomando en cuenta un criterio mds estricto.
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Gréfico 3. Participacién politico-electoral
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Fuente: Bardmetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-
2014.

Grafico 4. Porcentaje de participacién social “durante el altimo afio”
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Asociacién escolar de padres Protesta en el dltimo ano

Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-
2014. Los porcentajes representan la frecuencia con la que se asiste a reuniones o se participa
en protestas. Se excluye de esos porcentajes la respuesta a la categoria “Nunca” y se presenta la
sumatoria de las opciones de respuesta que van desde “Una o dos veces al ano” a “Una o dos
veces por semana’.
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Grafico 5. Participacién politico-electoral (2004-2014)
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Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracion propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.

Gréfico 6. Porcentaje de participacién social “durante el dltimo afio” (2004-2014)
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Fuente: Bardmetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
Los porcentajes representan la frecuencia con la que se asiste a reuniones o se participa en protestas.
Se excluye de esos porcentajes la respuesta a la categoria “Nunca” y se presenta la sumatoria de las
opciones de respuesta que van desde “Una o dos veces al aflo” a “Una o dos veces por semana’.
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Ademds de los indicadores de participacién reportados en el Barémetro de las
Américas, es importante revisar la evidencia de las actitudes que la poblacién ha
tenido con respecto a dos tipos de accién o activismo politico. Uno de ellos es el
tipo “convencional” en el sentido de que se vale de expresiones congruentes con
la institucionalidad democrdtica, como las protestas legales, la participacién en
campanas electorales o el involucramiento con organizaciones sociales o comuni-
tarias para resolver problemas. Al otro tipo se le denomina “disruptivo”, pues se
define por acciones que se valen de medios contenciosos o ilegales para influir
en la politica o cambiar el sistema. En este grupo se encuentra la participacién en
grupos que realizan acciones para derrocar por medios violentos al gobierno, los
golpes de Estado, el tomarse la justicia en propia mano o bloquear avenidas como
forma de protesta. Los gréficos 7, 8 y 9 representan el grado de aprobacién que la
ciudadania le da a cada una de esas formas de accién politica. Asi, en el grifico 7
puede verse que las formas de accién que cuentan con mayor aprobacién —en
una escala de 0 a 100— son las protestas legales, las campanas electorales y las
organizaciones comunitarias. No deja de ser inquietante, sin embargo, que un golpe
de Estado que pretenda remediar la inseguridad o la corrupcién recibe 53/100 de
aprobacién y que la justicia por propia mano reciba una calificacién de 32/100.
El andlisis de las tendencias a lo largo de la década revela un contraste singu-
lar. Mientras que la aprobacién a que las personas participen en protestas legales
registra una tendencia descendente entre 2004 y 2014, en ese periodo recuperan
popularidad acciones disruptivas como la justicia por propia mano o la partici-
pacién en grupos que deseen derrocar al gobierno (véanse los gréficos 8 y 9). Es
notorio que de 2004 a 2006 estas dos formas de accién publica descienden en el
grado de aceptacion que tienen entre la ciudadania para recuperar terreno pau-
latinamente a lo largo de la década. La tendencia mds llamativa es la que sigue la
aprobacién de un golpe de Estado, que alcanza niveles de aceptacién de casi un
60/100 entre 2006 y 2010, cuando se desatd la violencia asociada al combate al
narcotréfico en la administracién de Felipe Calderdén. La aprobacién popular de
un golpe de Estado regresa a su nivel de 2004 entre 2012 y 2014. Sin embargo,
es en estos ultimos anos en los que decae gradualmente la desaprobacién de las
protestas legales y se incrementa la aprobacién de la justicia por propia mano y la
participacién en grupos para derrocar al gobierno. Pareciera que, luego de los afos
mis 4lgidos de violencia e inseguridad asociados a la “guerra contra el narco”, pierde
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atractivo una opcién que recurra a la fuerza para restaurar el orden y prevenir
la corrupcién; en cambio, ganan popularidad las alternativas que dependen del
potencial reivindicativo o disruptivo de momentos o actores concretos. Sin registrar
altibajos sustantivos a lo largo de la década, de cualquier manera, las actitudes de
la ciudadania hacia formas convencionales o disruptivas de accién politica re-
velan la presencia de orientaciones valorativas que estdn en tensién con la legali-
dad y los mecanismos institucionales de influencia politica.

Gréfico 7. Actitud hacia formas convencionales y disruptivas de activismo politico

Participar en grupos para derrocar
al gobierno

Organizaciones comunitarias Justicia por propia mano

Protestas legales Bloqueos de avenidas

Fuente: Bardmetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
Se muestra el nivel promedio de aprobacién de cada forma de activismo politico. La escala de aproba-
cién es de 10 a 100, donde 10 representa la actitud “desaprueba firmemente”y 100 la actitud “aprueba
firmemente”.
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Gréfico 8. Actitud hacia formas convencionales de activismo politico (2004-2014)
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Fuente: Bardmetro de las Américas. Elaboracion propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
Se muestra el nivel promedio de aprobacién de cada forma de activismo politico. La escala de aproba-
ci6n es de 10 a 100, donde 10 representa la actitud “desaprueba firmemente”y 100 la actitud “aprueba
firmemente”.

Grafico 9. Actitud hacia formas disruptivas de activismo politico (2004-2014)
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Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
Se muestra el nivel promedio de aprobacién de cada forma de activismo politico. La escala de aproba-
cién es de 10 a 100, donde 10 representa la actitud “desaprueba firmemente”y 100 la actitud “aprueba
firmemente”.
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DETERMINANTES DE LA PARTICIPACION EN MEXICO

En esta seccidén se discutirdn los factores que pueden ser determinantes de la parti-
cipacién social y politica de la ciudadania en México, considerando algunos indica-
dores relacionados con el entorno social de las personas encuestadas. La informacién
descriptiva de las variables que han sido contempladas en el andlisis se muestra en
las tablas 1a a 1c. El sentido de incluir esas variables se expondra a continuacién.

Un primer conjunto de variables estd compuesto por las de tipo sociodemo-
grafico: sexo, edad, escolaridad y condicién socioeconémica —medida con un
indicador indirecto que cuantifica el niimero de bienes domésticos en el hogar.
Los atributos de sexo, edad, escolaridad y nivel socioeconémico estdn asociados
comunmente con las diversas formas de participacién y asociacién.

Para evaluar la influencia que ejerce el entorno social se utilizardn dos tipos
de indicadores. Por un lado, se toma en cuenta el “tamafo de la ciudad” donde
residen las personas encuestadas. El objetivo es identificar si existe asociacién entre
el lugar de residencia y las formas de participacién reportadas por la encuesta. El
segundo tipo de variables son indicadores de la “legalidad” y el “Estado de derecho”
en el entorno inmediato: indicadores que miden la percepcién de seguridad en el
barrio, la percepcién de que si se comete algin delito en la colonia la justicia en-
contrard y castigard al culpable, y la de haber recibido alguna vez una peticién de
soborno por parte de algtin servidor publico.

Paralelamente, en el andlisis se incluyen indicadores de evaluacion del sistema
institucional, capital social y capital politico. La satisfaccién con la democraciay la
confianza en las instituciones politicas son variables que miden la evaluacién que
hacen las personas encuestadas del sistema politico. El capital social estd medido
con dos variables: satisfaccién con la propia vida y confianza interpersonal. Los
indicadores de capital politico son los siguientes: el interés que se manifiesta en
la politica, el sentimiento de eficacia politica externa —es decir, la percepcién de
que los gobernantes se interesan por la opinién de la gente comin—, la efica-
cia politica interna —la percepcién de que uno mismo tiene capacidad de enten-
der los asuntos ptblicos—, la simpatia hacia algtin partido politico y la propia
ideologia politica —medida en una escala en la que 10 equivale a una ideologia
de extrema izquierda y 100 una de extrema derecha.
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Tabla 1a. Determinantes de la participacién. Informacion descriptiva
N= %

Sexo Hombre 4632 49.63
Mujer 4701 50.37

Total 9333 100

Edad 18 a 25 anos 1966 21.12
26 a 35 afios 2402 25.81

36 a 45 anos 1842 19.79

46 a 55 afios 1473 15.83

56 a 65 afios 915 9.83

Mis de 66 710 7.63

Total 9308 100

Escolaridad Primaria o menos 3362 36.07
Secundaria 2617 28.08

Medio-superior 2076 22.27

Universitaria o mds 1265 13.57

Total 9320 100

Tamano del lugar CdMx y drea metropolitana 1918 20.55
de residencia Ciudad grande 2343 25.1
Ciudad mediana 1569 16.81

Ciudad pequenia 1775 19.02

Area rural 1728 18.51

Total 9333 100

Satisfaccién con la propia Muy insatisfecho 198 2.13
vida Algo insatisfecho 965 10.4
Algo satisfecho 4474 48.2

Muy satisfecho 3645 39.27

Total 9282 100

Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
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Tabla 1b. Determinantes de la participacién. Informacion descriptiva

N= %

Confianza interpersonal Nada confiable 857 9.31
Poco confiable 2460 26.71

Algo confiable 4143 44.98

Muy confiable 1750 19

Total 9210 100

Satisfaccion con la Nada de satisfaccion 406 6.06
democracia Poca satisfaccion 2189 32.68
Algo de satisfaccion 3458 51.63

Mucha satisfaccion 645 9.63

Total 6698 100

Interés en la politica Nada 1982 25.6
Poco 3122 40.33

Algo 2051 26.49

Mucho 587 7.58

Total 7742 100

Simpatia por algtn partido | No 5002 65.24
politico Si 2 665 34.76
Total 7 667 100

Ha recibido solicitud No 8137 88.85
de soborno Si 1021 11.15
Total 9158 100

Seguridad en el barrio Muy inseguro 1003 10.81
Algo inseguro 2682 28.9

Algo seguro 3910 42.13

Muy seguro 1686 18.17

Total 9281 100

Confianza de que la justicia | Muy inseguro 2704 29.64
capture al culpable Algo inseguro 3303 36.21
de un delito Algo seguro 2264 24.82
Muy seguro 852 9.34

Total 9123 100

Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.
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Tabla 1c. Determinantes de la participacién. Informacién descriptiva
Variable N= Media Desviacién Min. Max.
estdndar

Equipamiento del hogar 9300 -1.32E-09 1.816375 -5.464102 | 3.319472
Confianza en instituciones 8554 46.7 22.50323 0 100
politicas

Eficacia politica interna 6075 38.1 31.83542 0 100
Eficacia politica externa 6109 47.4 28.34111 0 100
Ideologia (10=izquierda/ 7859 58.90 24.55777 10 100
100=derecha)

Fuente: Barémetro de las Américas. Elaboracién propia con datos agrupados del periodo 2004-2014.

Para analizar la influencia de los factores descritos en las diversas formas de par-
ticipacién se recurrié a modelos de regresién lineal multiple y regresién logistica.
Los resultados se muestran en las tablas 2 a la 5. Con el objetivo de facilitar la
interpretacién de esos resultados, esas tablas solamente muestran los coeficientes
que son estadisticamente significativos. Los resultados del andlisis se discutirdn en
los siguientes apartados.

ACTIVISMO POLITICO

La tabla 2 muestra los andlisis de regresién sobre dos variables que, en conjunto,
se les nombré “activismo politico”, pues se refieren a formas de participacién en
actividades partidistas o proselitistas: frecuencia con la que se asiste a reuniones
de algtin partido politico y frecuencia con la que se ha tratado de convencer a otras
personas para votar por algin candidato. Para explicar estos comportamientos re-
sultan claves dos variables: el interés que se tiene por la politica y la simpatia que
se tiene por algtn partido politico. Estos resultados son congruentes con la idea
de que quienes se involucran en actividades partidistas o electorales son personas
interesadas en la politica y los procesos partidistas.

Paralelamente, se debe destacar que el activismo politico estd asociado a per-
sonas que son mayores de 36 afios. El equipamiento doméstico solo se relaciona
sistemdticamente con asistir a reuniones de un partido politico, al igual que con
haber recibido peticiones de soborno y tener confianza en que la justicia castigard a
quien cometa un delito. Simétricamente, haber sido victima de un delito y la des-
confianza en las instituciones politicas estin asociadas con el proselitismo electoral.
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Tabla 2. Determinantes del activismo politico

Asistencia a reuniones de un Realiza activismo electoral:
partido politico: desde “una participa en campafias
vez a la semana” hasta o busca convencer a otros
“una o dos veces al afno”
Sexo (Mujer)
Edad (36 a 45 afios)
18 a 25 aflos
26 a 35 afos
46 a 55 anos 1.58** 1.47%*
56 a 65 afios 1.44*
Mas de 65 anos 1.92%* 1.62*
Escolaridad (Primaria o menos)
Secundaria
Medio-superior
Universitaria
Equipamiento del hogar 91%*
Tamano de la ciudad (CdMx
y zona metropolitana)
Grande 64%*
Mediana
Pequefia
Rural
Satisfaccion con la vida
Confianza interpersonal
Confianza en instituciones politicas 991**
Satisfaccion con la democracia
Interés en la politica 1.58*** 1.34%%%*
Eficacia politica externa
Eficacia politica interna
Ideologia: derecha
Simpatia por partido politico 1.98*** 1.72%4%%*
Recibir peticién de soborno 1.75%**
Victima de delito 1.50**
Seguridad en el barrio
Al ser victima: conflanza en la justicia 1.15%**
N= 2,870 2,853
Prob. F = .000 .000

Fuente: elaboracion propia con datos del Barémetro de las Américas. Modelos de regresion logistica con
datos agrupados de seis encuestas levantadas en el periodo 2004-2014, controlando los efectos de disefio
muestral. Solamente se reportan los resultados estadisticamente significativos. Las cifras representan razo-
nes de momios (Odds ratio). Razones de momios menores a 1.0 representan una asociacién negativa entre
las variables. *p<.05 **p<.0l;  PPp<.001
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PARTICIPACION SOCIAL

La participacién social y asociativa asume formas diversas y estd influida por fac-
tores disimiles, tal como se puede ver en la tabla 3; esta muestra el andlisis de
regresién sobre cinco expresiones participativas: el involucrarse en la solucién
de problemas concretos de la comunidad o la colonia; formar parte de alguna
asociacién escolar; participar en alguna organizacién religiosa; formar parte de
algn comité para mejorar el entorno inmediato; y haber participado en algu-
na accién de protesta durante el tltimo afo.

Como revela esta tabla, cada una de esas expresiones de participacién social
tiene determinantes particulares. Las diferencias mds notorias se encuentran, por
ejemplo, entre la frecuencia con la que se participa en actividades de alguna aso-
ciacidn religiosa y el involucrarse en protestas sociales. La participacion en acti-
vidades religiosas estd asociada a la condicién de ser mujer, no ser joven, radicar en
ciudades mds pequenas que la Ciudad de México y su drea metropolitana, y tener
una ideologia de derecha. En contraste, la participacion en protestas estd influida
por condiciones de edad mayores a los 36 afios, tener estudios de nivel secundaria
a universitarios, manifestar interés en la politica, simpatizar con algin partido
politico y tener una ideologfa de izquierda.

El punto a destacar es que, al igual que sucede con los indicadores de activis-
mo politico, el interés por la politica es una variable determinante de expresiones
de participacién en la solucién de problemas de la comunidad, en comités de
mejoras del entorno y de protestas sociales. En cambio, los indicadores de capital
social, evaluacién del sistema y eficacia politica, tienen efectos aislados en expre-
siones participativas especificas, pero no se asocian con més de dos expresiones
participativas. De igual manera, hay que resaltar que los indicadores de inseguridad
y vulnerabilidad no parecen afectar negativamente la participacién social. Sucede
que, o bien carecen de efectos estadisticamente significativos, como sucede con la
percepcién de inseguridad en el barrio o la creencia de que el sistema impartird
justicia ante algtin delito; o bien tienen un efecto opuesto al esperado, como el
haber recibido solicitudes de soborno o haber sido victima de algtin delito, que se
asocian positivamente con formar parte de asociaciones escolares, formar parte de
comités de mejoras o participar en protestas sociales.
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Tabla 3. Determinantes de las formas de participacién social
Solucionar | Organizacién | Asociacién | Comité de Protesta
problemas | religiosa® escolar de | mejorasenla | enel
dela padresb comunidad® | dltimo
comunidad® ano®
Sexo (Mujer) 81%* 320 36704
Edad (36 a 45 anos)
18 a 25 afios 5400 -.15* =56 440%
26 a 35 anos -11
46 a 55 afos 1.33* =261 1.4* 1.83
56 a 65 afios 1.58** -.55%%* 2.92**
Mis de 65 anos - 730 2.87*
Escolaridad (Primaria o menos)
Secundaria 1.84%
Medio-superior
Universitaria 1.677%* 2.21*
Equipamiento del hogar 0.93 -.027% .88
Tamarfio de la ciudad (CdMx y zona
metropolitana)
Grande 0.78 0.205* 590%*
Mediana .68* 28* 520%%
Pequena 29
Rural A42%% 1.4
Satisfaccion con la vida A1
Confianza interpersonal .06*
Confianza en instituciones politicas .002* 1.00%
Satisfaccién con la democracia .001*
Interés en la politica 1319 1.33%* 1.58***
Eficacia politica externa
Eficacia politica interna
Ideologia: derecha .002* .98*
Simpatia por partido politico 1.72%
Recibir peticién de soborno 2074%* 1.55%* 1.83%
Victima de delito 1.76%** 1.53%%* 1.63%
Seguridad en el barrio
Victima delito: confianza en justicia
N= 2,884 2,881 2,870 2,877 2,877
0.049

Fuente: elaboracién propia con datos del Bardmetro de las Américas.

# Modelo de regresion logistica con datos agrupados de seis encuestas levantadas en el periodo 2004-2014, con-
trolando los efectos de diselo muestral. Solamente se reportan los resultados estadisticamente significativos.
Las cifras representan razones de momios (Odds ratio). Razones de momios menores a 1.0 representan una
asociacion negativa entre las variables.

> Modelo de regresién lineal multiple con datos agrupados de seis encuestas levantadas en el periodo 2004-
2014, controlando los efectos de diseflo muestral. Solamente se reportan los resultados estadisticamente signi-
ficativos. * p<.05; *p<.01;  F*p<.001
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ACTITUDES HACIA LA PARTICIPACION CONVENCIONAL
Y DISRUPTIVA

Las tablas 4 y 5 reportan los determinantes de la aprobacién que se le da, por una
parte, a formas de participacién politica convencional, como las protestas legales,
la membresia en organizaciones sociales o las campanas electorales; y por otra,
a las expresiones politicas disruptivas, como formar parte de grupos que pretenden
derrocar de manera violenta al gobierno, apoyar un golpe de Estado cuando hay
mucha corrupcién e inseguridad, promover que se haga justicia por propia mano
cuando no se castiga a los delincuentes, o bloquear avenidas como forma de protesta.

Los resultados son interesantes. Por un lado, es notorio que la aprobacién de
formas de participacién disruptiva estd asociada positivamente con las actitudes
de personas jévenes, menores de 35 anos; también es evidente que las actitudes fa-
vorables hacia estas formas de accién politica se asocian negativamente con los
niveles de escolaridad. Conforme se incrementan los afios de escolaridad desciende
la aprobacién de acciones disruptivas. La escolaridad, en contraste, tiene una aso-
ciacién positiva con la aprobacién de protestas legales y la membresia en organi-
zaciones sociales. Estos datos son indicativos de que entre las personas jévenes y
con menores niveles de educacién se encuentran actitudes que aprueban acciones
antisistémicas.

Por otra parte, tomando en cuenta los indicadores del entorno, hay dos re-
sultados que sobresalen. En primera instancia, la participacién en protestas legales,
organizaciones y campanas electorales tiene mayor aprobacion, en promedio, fuera
de la Ciudad de México y su zona metropolitana. El tamano de la ciudad de
residencia no parece incidir sistemdticamente en las actitudes favorables hacia la
politica disruptiva—de hecho, cabe destacar que en entornos rurales y en ciudades
grandes la colaboracién con grupos que pretenden derrocar al gobierno tiene un
promedio de aceptacién menor que en la capital y su zona metropolitana. En segun-
do lugar, los indicadores de inseguridad publica y ciudadana no estdn asociados
estadisticamente con las actitudes hacia las expresiones politicas convencionales
ni disruptivas. La tnica excepcién la representa la percepcién de seguridad en el
barrio, que influye en la aprobacién de bloquear avenidas como forma de protesta.
Estos resultados también contravienen la intuicién de que a mayor percepcién
de inseguridad o convivencia con la corrupcién publica habria una mayor pre-
disposicién a apoyar diversas expresiones de accién politica, ya sea en su vertiente
convencional o disruptiva.
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En cambio, las variables que repetidamente tienen una asociacion significativa
son los indicadores de actitudes politicas. En particular, las tres formas de partici-
pacion politica convencional estdn influidas por el interés en la politica que expresan
las personas y por el sentimiento de eficacia politica interna. Ademds, no parece ser
casualidad que una inclinacién ideoldgica hacia la izquierda influya en aprobar la
membresia en organizaciones sociales, sentir simpatia por algiin partido politico
y aprobar la participacién en campanas electorales. Sin embargo, ni el interés
politico, la ideologia o la simpatia partidista son determinantes de la aprobacién
de politicas disruptivas. Antes bien, hay diferencias que muestran que se trata de
expresiones politicas influidas por distintas circunstancias. Por ejemplo, el apoyo
a grupos que pretenden derrocar el gobierno estd influido por un sentimiento
de insatisfaccién con la democracia. Lo opuesto ocurre con el apoyo a un golpe de
Estado y el bloqueo de avenidas, que tienen una asociacién positiva con la satis-
faccién con la democracia —probablemente debido a que, si se considera que la
democracia funciona bien en el pais, se justifica adoptar medidas extremas de pro-
testa cuando algo no sale bien. Una asociacién con un sentido mds claro es la que
tiene la desconfianza hacia las instituciones politicas con el apoyo a la justicia
por propia mano y el bloqueo de avenidas. Esto revela que el sentimiento de des-
confianza hacia las instituciones promueve actitudes que aprueban acciones poli-
ticas drdsticas.
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Tabla 4. Aprobacién de participacién politica convencional

Protestas legales | Organizacién social Campafia electoral
Sexo (Mujer) -4, 370%%
Edad (36 a 45 afios)
18 a 25 afos
26 a 35 anos
46 a 55 afnos
56 a 65 afios 5.06*
Miés de 65 anos

Escolaridad (Primaria o menos)
Secundaria -2.57*
Medio-superior
Universitaria 4.87* 3.81*

Equipamiento del hogar .960**

Tamafio de la ciudad (CdMx y zona
metropolitana)

Grande 9.35%** 6.414%* 7.77%
Mediana 8.27%** 6.43**

Pequena 7.77%* 6.24** 8.68%**
Rural 5.59** 5.74* 7.24%%*

Satisfaccion con la vida

Confianza interpersonal

Confianza en instituciones politicas J27%%

Satisfaccion con la democracia

Interés en la politica 2.6774% 1.81** 2,98+

Eficacia politica externa
Eficacia politica interna .098%** .088*** .062**
Ideologia: derecha -.045%

Simpatia por partido politico 2.67%

Recibir peticién de soborno

Victima de delito

Seguridad en el barrio

Victima delito: confianza en la justica
N= 2,875 2,882 2,876
0.0595 0.0461 0.0805

Fuente: elaboracion propia con datos del Barémetro de las Américas. Modelo de regresion lineal multiple
con datos agrupados de seis encuestas levantadas en el periodo 2004-2014, controlando los efectos de disefio
muestral. Solamente se reportan los resultados estadisticamente significativos.

* p<.05; ** p<.01; p<.001
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Tabla 5. Aprobacién de acciones disruptivas
Participar en | Golpe de Justicia por Bloqueos
grupos para | Estado ante | propia mano | de avenidas
derrocaral | delincuencia
gobierno o corrupcioén
Sexo (Mujer)
Edad (36 a 45 afios)
18 a 25 afos 6.27*** 5.49* 7710+ 5.11**
26 a 35 anos 3.34** 6.27*
46 a 55 anos -5.83*
56 a 65 anos -6.98* -5.79**
Mas de 65 anos
Escolaridad (Primaria o0 menos)
Secundaria -3.12%* -5.39%
Medio-superior -5.210%% -8.91*%* -4.27%%
Universitaria -4.85** -15.8%** -4.93* -4.41%
Equipamiento del hogar -.66*
Tamano de la ciudad (CdMx y zona
metropolitana)
Grande -3.36*
Mediana
Pequena
Rural -5.51%*
Satisfaccién con la vida
Confianza interpersonal
Confianza en instituciones politicas Bkl -1.19*
Satisfaccion con la democracia -.05%% .075% .098**
Interés en la politica
Eficacia politica externa .09**
Eficacia politica interna .06**
Ideologia: derecha
Simpatia por partido politico
Recibir peticién de soborno
Victima de delito
Seguridad en el barrio -1.33*
Victima delito: confianza en la justicia
N= 2,878 2,808 2,876 2,878
0.0414 0.0304 0.0429 0.034

Fuente: elaboracién propia con datos del Bardmetro de las Américas. Modelos de regresion lineal multi-
ple con datos agrupados de seis encuestas levantadas en el periodo 2004-2014, controlando los efectos
de disefio muestral. Solamente se reportan los resultados estadisticamente significativos.
* p<.05; **p<.0l; Fp<.001
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LA PARTICIPACION Y SUS ENTORNOS: UN BALANCE

Las secciones precedentes expusieron los resultados del andlisis de los indicadores
de participacion politica y social en México reportados en el Barémetro de las Amé-
ricas para el periodo de 2004 a 2014. En esta seccidn se resumirdn los principales
hallazgos y se discutirdn sus implicaciones para conocer el fenémeno asociativo
en el pais.

Las conclusiones mds importantes que se obtienen del andlisis elaborado
previamente son las siguientes:

1. Los niveles de participacién politica y social que se reportan durante la
década de 2004 a 2014 son niveles consistentemente bajos. Pero no sola-
mente eso: los datos también reflejan un sentimiento persistente de desapego
y distanciamiento respecto a lo publico y las instituciones del régimen
politico. Los bajos niveles de participacién encontrados forman parte de
una atmdsfera general de reclusién, descontento y desconfianza hacia lo
publico entre los mexicanos.

2. Elfenémeno participativo es complejo y diversificado. Sus expresiones poli-
ticas, sociales y actitudinales tienen perfiles diferentes. Como regla gene-
ral, las actividades mds desligadas de expresiones participativas civicas son
las que tienen menor presencia entre la poblacién, pero el panorama no es
homogéneo. Es importante considerar esto al momento de profundizar en
el estudio de las manifestaciones asociativas. Las condiciones que favore-
cen ciertas expresiones no tienen necesariamente el mismo efecto en otras.

3. Uno de los resultados mds importantes es que los indicadores de vulnera-
bilidad o exposicién a la ilegalidad no afectan de manera adversa ni dis-
minuyen la participacién. El andlisis ha mostrado que ser victimas de un
delito, vivir en un barrio inseguro o desconfiar del sistema de justicia no
reducen la disposicién a participar de las personas. En ciertos casos, el efecto
es el opuesto: hay personas que han tenido esas experiencias y que aun asi
reportan mayor nivel de involucramiento participativo o asociativo. Este
dato no implica necesariamente que la inseguridad no influye sobre las
dindmicas asociativas, sino que obliga a repensar la relacién que puede
existir entre estos fenémenos.

4. Por otra parte, los indicadores de capital politico resultan ser determinantes
clave de diversas expresiones participativas. La variable mds importante de

49



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

este grupo es el interés en la politica. Como interpretacién, mejor que
afirmar que el interés en la politica o la identificacién partidista son fac-
tores que causan mayores disposiciones participativas, habria que pensar
en estos aspectos como parte de un conglomerado de atributos que estd
presente entre las diversas formas de participacién. Es decir, es notorio
que quienes participan son también personas politicamente informadas y
comprometidas. En términos poblacionales, sin embargo, se trata de una
proporcién notablemente pequefa.

5. Finalmente, los datos muestran que la desconfianza hacia las instituciones
y los sentimientos de insatisfaccién con el gobierno y el sistema se traducen
en actitudes mds permisivas hacia comportamientos antisistémicos. Esto
puede reflejar una frustracién con la politica que no encuentra cauces
apropiados para expresarse. Asi sea en un plano actitudinal, la generaliza-
cién de esta tendencia es sintomdtica de que el régimen politico no estd
respondiendo satisfactoriamente a las demandas ciudadanas.

Los resultados obtenidos en este andlisis son consistentes con lo que reportan
otros estudios (Hevia, 2012; Holzner, 2007), si bien la participacién electoral de
los mexicanos es comparable a los niveles que se observan en democracias conso-
lidadas, la participacion social, civica y asociativa es, en cambio, mucho menor a la
registrada en otros paises (1Fg, 2014: 197-198). El balance general que cabe hacer
es que la ciudadania mexicana cuenta con capacidades de accién colectiva y ni-
veles de involucramiento civico disminuidos. En el Informe Pais 2014, se atribuye
esta situacion a la desconfianza y desvinculacién que la ciudadania tiene entre si
y en su relacién con el gobierno (1rg, 2014: 198). Sin embargo, es preciso tener
en cuenta que la situacién que guarda hoy dia la participacién ciudadana en
Meéxico, es una herencia de los mecanismos de control politico del régimen auto-
ritario que prevalecié durante décadas. El régimen autoritario-competitivo del
Partido Revolucionario Institucional se basaba en la movilizacién electoral de la
poblacién, al mismo tiempo que combatia la organizacién auténoma de los ciu-
dadanos, ya sea promoviendo la cooptacién de organizaciones y liderazgos o repri-
miendo las expresiones mds evidentes de oposicion o resistencia.

No obstante, la apropiacién asociativa y participativa del espacio ptblico ha
sido progresiva. Durante las tltimas tres décadas, el nimero, orientacién y pro-
fesionalizacion de las organizaciones sociales en México ha crecido sistemdticamen-
te. En buena medida, el surgimiento de movimientos sociales pro-democriticos,
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defensores de los derechos humanos y de la integridad electoral ha sido un mo-
tor de cambio politico desde los anos ochenta del siglo pasado. Paralelamente,
muchas otras expresiones asociativas han surgido en el pais, impulsando agendas
ambientalistas, empresariales, movimientos urbano-populares, pro-rendicién de
cuentas o de cardcter artistico-cultural. Durante la tltima década han surgido
organizaciones sociales altamente profesionalizadas y especializadas, al igual que
diversas asociaciones orientadas a defender los derechos humanos de la poblacién
migrante —mexicana y centroamericana—, los derechos de las victimas y a pro-
mover la seguridad publica. A su vez, las T1C han facilitado la formacién de redes
sociales virtuales, capaces de responder en tiempo real a los acontecimientos publi-
cos y de constituirse en soporte de nuevas formas de movilizacién y protesta social.

Con todo, el campo asociativo continta disperso y fragmentado por las capa-
cidades dispares de las organizaciones y los movimientos sociales. Asi, mientras un
reducido grupo de organizaciones adquiere capacidades altamente especializadas
que les permiten convertirse en agentes necesarios en los procesos de gobernanza,
muchas otras, la gran mayoria, carece de recursos suficientes y enfrenta dificultades
para sostenerse sin comprometer su autonomia. Esta tendencia no ha sido revertida
por las politicas estatales, a pesar de la legislacién creada a principios de la déca-
da pasada y los programas impulsados para fomentar las actividades de las organi-
zaciones sociales (Tapia y Verduzco, 2013). Los esfuerzos gubernamentales se han
topado con trabas administrativas y fiscales y, en no pocas ocasiones, con poca
disposicién o voluntad de las distintas dependencias de gobierno para coordinar
esfuerzos en pro de la ciudadania organizada.

La construcciéon de un entorno propicio para la sociedad civil mexicana ha
tenido mejoras sistemdticas y paulatinas, pero todavia enfrenta considerables desa-
fios (Civicus, 2010, 2013; Fioramonti y Kononykhina, 2014). Ademds de la
formulacién de politicas publicas integrales y eficaces, es preciso revertir las con-
diciones que reproducen la desigualdad y la pobreza. No solamente hace falta un
marco fiscal apropiado para incentivar la profesionalizacién de las organizaciones
sociales; fundamentalmente, la construccién de un orden institucional apegado
a la legalidad y el Estado de derecho es una condicién indispensable para el for-
talecimiento de las dindmicas asociativas. La incertidumbre juridica y la debilidad
del sistema de imparticidn de justicia colocan a la ciudadania en una posicién vul-
nerable, no solamente ante la delincuencia y el crimen organizado, sino también
ante agentes estatales y representantes del poder publico.

51



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

La pobreza, la desigualdad y la debilidad del gobierno de la ley pone en una
situacion precaria a grandes segmentos de la poblacién que se ven en la necesi-
dad de participar en redes corporativas o clientelares para acceder a servicios pu-
blicos basicos; o que deben encontrar soluciones privadas ante la amenaza de la
delincuencia; o que encuentran pocas alternativas para expresar su voz o su volun-
tad de actuar publicamente, pues se enfrentan a la necesidad de retraerse del espacio
publico, ante la arbitrariedad y la violencia reproducida por los esquemas subna-
cionales de autoritarismo que se han afianzado en plena democracia electoral.
Paradéjicamente, los gobiernos locales, estatales y municipales, a pesar de ser las
arenas que podrian incentivar el fortalecimiento de la ciudadania organizada para
promover esquemas colaborativos de accién publica, son con frecuencia las ins-
tancias que mds activamente promueven la censura, la cooptacién y la desmovi-
lizacién.

CONCLUSIONES

El objetivo del presente capitulo ha sido identificar los factores que influyen en
las disposiciones participativas, asociativas y actitudinales de la ciudadania en el
México contemporaneo. Empleando datos del Barémetro de las Américas, se ana-
lizaron indicadores de participacién politica, asociacién y de actitudes hacia diver-
sas formas de accién politica en México, en el periodo de 2004 a 2014. Si bien
las fuentes de informacién empleadas en este trabajo no permiten hacer inferen-
cias acerca de la influencia que ejercen los contextos sociopoliticos del pais en las
dindmicas asociativas de la poblacidn, los resultados de este estudio pueden aportar
claves para entender las condiciones sociodemograficas y actitudinales que influ-
yen en las formas de accién social y politica de la poblacién mexicana.
Analizando los datos del Barémetro de las Américas, se mostré que los niveles
de participacién politica y social se han mantenido comparativamente bajos y
transmiten un sentimiento persistente de desapego y distanciamiento respecto a lo
publico y las instituciones del régimen politico mexicano. Sin embargo, se debe
tener presente que el fendmeno participativo es complejo y heterogéneo. Es cierto
que las expresiones participativas civicas son las que tienen menor presencia entre
la poblacién, pero esto no significa que no se involucre en actividades religiosas,
escolares o recreativas. Uno de los principales hallazgos de este estudio es que los
indicadores de vulnerabilidad o exposicién a la ilegalidad no afectan de manera
adversa ni disminuyen la participacién. El andlisis ha mostrado que ser victimas
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de un delito, vivir en un barrio inseguro o desconfiar del sistema de justicia, no
reduce la disposicidn a participar de las personas. Lo que se observa, en ciertos
casos, es la reaccién opuesta: hay personas que han tenido esas experiencias y que
aun asi reportan mayores niveles de involucramiento participativo o asociativo.
De igual importancia son los indicadores de capital politico, como el interés en la
politica, el sentido de eficacia politica o la identificacién partidista. Estas variables
resultan determinantes de una amplia variedad de formas de participacién y de
actitudes hacia la accién publica, mostrando que quienes participan son también
personas politicamente informadas y comprometidas. No obstante, los datos mues-
tran que la desconfianza hacia las instituciones y los sentimientos de insatisfaccién
con el gobierno y el sistema se traducen en actitudes mds permisivas hacia com-
portamientos antisistémicos. Esto revela que la ciudadania estd encontrando difi-
cultades para canalizar su descontento por medios institucionales.

El panorama que ofrecen los resultados de este trabajo es consistente con lo
que revelan otros estudios: la construccién de un entorno propicio para la sociedad
civil mexicana ha tenido mejoras sistemdticas y paulatinas, pero todavia enfrenta
considerables desafios. Tal vez no sea muy aventurado conjeturar que, para muchos
politicos, sobre todo en las esferas locales de gobierno, una sociedad civil auténoma
y con capacidades efectivas de incidencia no solamente no es algo prioritario para
su tarea de gobernar, sino que es ajena a la légica del renovado clientelismo y la co-
rrupcién que se ha generalizado en la administracién publica. Esto no significa
que no existan actores politicos dispuestos a construir vinculos responsables con
las organizaciones sociales o a promover politicas de fortalecimiento del campo
asociativo. Implica, mds bien, que a pesar de que la ruta es cuesta arriba, existen
oportunidades de formacién de coaliciones duraderas entre actores sociales y poli-
ticos para construir entornos propicios para la participacién. La investigacién em-
pirica debe estar atenta a esas experiencias para documentarlas, al mismo tiempo
que se analizan las tendencias generales que definen los alcances de la participacién
y la tendencia a la asociacién en la cultura politica de la poblacién mexicana en
su conjunto.
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;COMO IMPLEMENTAR UNA INCIDENCIA
PUBLICA EFECTIVA? DE UNA CONFIGURACION
CIUDADANA REPRESENTATIVA
A UNA PARTICIPATIVA

Laura Beatriz Montes de Oca Barrera

No es novedad decir que los ciudadanos, en México y América Latina, si bien pre-
fieren la democracia a cualquier otra forma de gobierno, no estdn del todo satis-
fechos con el funcionamiento del régimen, en particular, y del sistema politico, en
general (Guillén y Monsivdis, 2015: 31-36)." Segtin datos de Latinobarémetro, no
confian o confian poco en las instituciones politicas —partidos, poderes estatales,
autoridades gubernamentales—; ademds de que, en general, la mayoria de los ciu-
dadanos en los diversos paises —mds de 50% de ellos— coinciden en que “algunas
personas y/o grupos tienen tanta influencia que los intereses de la mayoria son
ignorados” y, en una actualizacién de este mismo informe, de 2018, se evidencié
que los que opinan que se gobierna “para unos cuantos grupos poderosos en su
propio beneficio” alcanzé 79%.

Pese a ello, el voto se sigue percibiendo como un mecanismo efectivo para
incidir publicamente, con porcentajes que varian de 45% en Perti o Ecuador, hasta
80% en Uruguay; mientras que participar en protestas, asi como una opinién ne-
gativa ante la idea de que se pueden cambiar las cosas, ocupan porcentajes que van
de 20 a 45%. En particular, México “coincide con el promedio latinoamericano
en la preferencia por la opcién electoral, pero registra también 19% que dice que

! Analizando datos de Latinobardmetro, Guillén y Monsivdis hacen un comparativo regional que
aqui se retoma para ilustrar el contexto del subcontinente y situar el caso mexicano.
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‘no es posible influir para que las cosas cambien, haga uno lo que haga’, contra
16% que opta por ‘participar en movimientos de protesta y exigir los cambios
directamente’” (Guillén y Monsiviis, 2015: 36).

En suma, este panorama se traduce en una compleja imbricacién de descon-
fianza institucional, desafeccion en la politica y desinterés en los asuntos pabli-
cos, lo cual ocasiona, a su vez, descontento social que se puede manifestar en
protestas publicas e intentos por cambiar las cosas siguiendo vias institucionali-
zadas —voto, participacién—; aunque también puede generar apatia y frustra-
cién colectiva frente a la posibilidad de incidir publicamente. En este sentido, se
conforman, al menos, dos “légicas de accién-articulacién sociopolitica”. Esto es,
dos formas de accién —individual— y articulacién —colectiva—, tanto de los
gobernantes —representantes— como de los gobernados —representados.

Estas logicas se cristalizan en lo que aqui se denomina “configuraciones ciu-
dadanas”. Con inspiracién en el concepto de Norbert Elias —configuracién
social—,” se habla de configuraciones ciudadanas para referirse a la articulacién de
individuos —gobernantes y gobernados— en un entramado de interaccién socio-
politica y dependencia mutua. En el panorama antes descrito se pueden encontrar
al menos dos configuraciones ciudadanas. Una implica la accién de ciudadanos
que delegan, via el voto, sus derechos politicos hacia quienes fungen como sus re-
presentantes. Esta configuracién estd integrada por individuos poco articulados
entre si y poco interesados en hacer que las cosas cambien. Son mds bien individuos
sujetos a una légica inercial en la que “las cosas pasan”. La otra configuracién, en
contraste, estarfa formada por ciudadanos que buscan activamente ejercer sus de-

2 El sociélogo alemédn Norbert Elias (1982, 1990, 2009) definié la configuracién social como el
entrelazamiento de individuos que, a la manera de un baile, comparten una coreografia —lo que
aqui refiero como una “légica de accién y articulacién”. La configuracidn social, nos dice Elias, se
explica con la metdfora del baile: “Piénsese en una mazurca, en un minueto, en una polonesa, en un
tango, en un rock & roll. La imagen de las composiciones de seres humanos en interdependencia
en la danza puede facilitarnos la representacién como composiciones de los Estados, las ciudades, las
familias, o incluso de los sistemas capitalista, comunista o feudal, [...] en esa concepcién desaparece
la oposicion [...] de ‘individuo’ y de ‘sociedad’. Ciertamente, se puede hablar de un baile en general,
pero nadie se imaginard un baile como una construccién al margen de los individuos o como una
mera abstraccién. [...] Serfa un disparate asegurar que los bailes son entes imaginarios que pueden
abstraerse en funcién de observaciones de individuos aislados, considerados en si mismos” (Elias
2009: 45). En las diversas publicaciones traducidas al espanol se habla de configuracién, figuracién
o composicién social para hacer referencia a esto. Aqui se emplea el de configuracion.
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rechos. Son individuos que, no quedando satisfechos con los resultados de la
democracia representativa, demandan su cumplimiento via una democracia par-
ticipativa.’

En esto es importante mencionar que la diferencia de estas configuraciones
no implica una actitud divergente ante la vida; el hecho es mds complejo que eso.
Tiene que ver con las condiciones estructurales que constrifien la agencia de los
individuos, pero también con que la agencia de los individuos puede reestructurar
las condiciones estructurales. Lo anterior hace sentido con la idea eliasiana de con-
figuracion, en el sentido de “cristalizar en un concepto la accién (individual) y la
articulacién (colectiva)” (Elias, 1990: 71-72):4

El ser humano individual siempre estd atado de un modo muy determinado por su
dependencia con otros. Pero el margen de decisién individual difiere de una socie-
dad a otra y, dentro de una misma sociedad, de una época a otra y de una posicién
social a otra. En el fondo, lo que llamamos “poder” no es mds que una expresién, algo
mis rigida y menos diferenciada, del especial alcance del margen de decisién propio de
determinadas posiciones sociales, una expresién de una posibilidad particularmente
grande de influir sobre la autodireccién de otras personas y de participar en la de-
terminacién de su destino.

Desde la primera configuracién ciudadana, la electoral-representativa, se establece
una via de incidencia acotada al voto. Ahf los ciudadanos, si es que ejercen su voto,
inciden en la vida publica delegando su poder soberano a la decisién de los go-
bernantes. En contraste, con la segunda configuracién —que se llamard, por obvias
razones, participativa— los ciudadanos buscan involucrarse en los designios pabli-
cos més alld de las urnas. Para ello, los experimentos participativos —también

% Aqui vale denotar que se habla de configuracién “ciudadana” como “un compuesto que articula
gobernantes y gobernados”, con lo que se marca distancia de la tradicional separacién de la ciuda-
danfa y las autoridades gubernamentales. Desde la perspectiva presente, la configuracion ciudadana
agrega ambas partes en un juego de interdependencia y controles mutuos. Esto se justifica mds am-
pliamente, como se verd adelante, al pensar en la configuracién participativa, la cual implica “una
nueva forma de gobernar” desde la ciudadania, con lo que se diluye la frontera y la distancia entre
los gobernantes y los gobernados.

* Esto también se relaciona con lo que otros tedricos han denominado como un proceso de doble
via entre la agencia y la estructura, como la estructura estructurante de Bourdieu (2005) o la teoria

de la estructuracién de Giddens (1995).
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llamados innovaciones democrdticas— juegan un papel central. Ahi estin los
espacios y mecanismos participativos que en fechas recientes han modificado
la estructura burocritica en México y América Latina.

Cabe hacer mencién de que aqui se habla de incidencia como una dimensién
del poder. La otra es el control. Incidencia o influencia es la capacidad de un actor
para transmitir intencionalmente informacién a otro a fin de alterar su accién
o toma de decision; mientras que el control se ejerce cuando un actor tiene la capa-
cidad de accién y decisién (Knoke, 1990; Foucault, 1988 y 1979; Elias, 1982). En
este sentido, la incidencia publica refiere a la capacidad que tiene un agente para
alterar el sentido de los procesos gubernamentales y decisorios. Entonces, cuando
se habla de “incidencia publica efectiva” se refiere a potenciar la capacidad de los
ciudadanos para decidir en la direccién que quieren tomar como individuos de
una colectividad —configuracién—, con lo que estarfan ganando control sobre
la conduccidn de los asuntos que les son comunes —publicos.’

El objetivo de este capitulo es poner en la mesa de discusién algunos elemen-
tos para pensar los retos que tiene la configuracién ciudadana participativa a fin
de hacer efectiva una incidencia publica que complemente el ejercicio del voto.
Con ello, se opta por la perspectiva mds reciente que en teoria de la democracia ha
mirado mds utilidad en la complementariedad representacién-participacién que
en su oposicién, como lo hicieran formulaciones cldsicas. Un breve esbozo de
esta discusidn se presenta en el primer apartado cuando se hace referencia a los
limites de la representacién. En el segundo apartado se propone un modelo para
poner en marcha una configuracién participativa que haga efectiva la incidencia
publica. Finalmente, en el tercer apartado, se hace una aproximacidn para analizar
algunos elementos sobre la realidad politica mexicana a fin de identificar los retos
existentes para implementar una configuracién ciudadana participativa.

> Esto es lo que Michel Foucault (2006 [1978]: 136) denominé gubernamentalidad, es decir, el
“arte de gobernar” un barco para llevarlo a buen puerto; lo cual no es facultad exclusiva del Estado

—del Principe.
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LOS LIMITES DE LA CONFIGURACION REPRESENTATIVA
PARA LA INCIDENCIA PUBLICA

Este trabajo parte de la premisa central de que la configuracién representativa resulta
ser una via incompleta para garantizar la proteccién de los derechos politicos de
la ciudadania. Ello se explica porque la representacidn, si bien necesaria, es insu-
ficiente para incluir la complejidad de intereses, valores y preferencias del demos.
Esto tiene que ver con las propias limitaciones del ejercicio representativo. Difi-
cilmente, mediante el ejercicio del voto, se puede captar y reflejar la pluralidad de
intereses, valores y preferencias sociales, politicas y econémicas que conforman el
entorno del sistema politico. Como se muestra en los procesos de regulacién que
cristalizan una fuerte contraposicién de intereses —por ejemplo, en los sectores de
telecomunicaciones, hidrocarburos o bioseguridad—, las autoridades encargadas
de tomar las decisiones pueden representar parcialmente ciertas inclinaciones y dejar
fuera las demandas de otros sectores, lo cual empata con la controversia mandato-
independencia de la representacién politica: ;los representantes estin obligados a
actuar conforme al mandato ciudadano, o mds bien tienen libertad para proceder
como les parezca adecuado a fin de conseguir un beneficio? (Pitkin, 1972 [1967]:
145). A continuacién se presenta una breve reflexién al respecto, retomando algu-
nos argumentos de los tedricos de la representacion politica (en particular Goodin,
2004; Pitkin, 1972 [1967]; Plotke, 1997 y Rousseau, 1999 [1762]).
Condensando las propuestas formales sobre la representacion politica,® son
considerados representantes politicos: ) quienes “presentan” —es decir, quienes
estdn autorizados para defender en el debate ptiblico— los intereses “de aquellos que
no estdn presentes’ —sus representados—, y ) quienes estdn obligados a rendir
cuentas por los actos realizados en nombre de otros. Siguiendo este argumento,
légicamente se infiere que para ello es preciso que conozcan los intereses —va-
lores y preferencias (Salisbury, 1984)— de aquellos que los eligieron, a quienes
representan directamente; pero también que escuchen las distintas voces desde la
que se construye el interés general, el cual representan de manera indirecta. Un
representante politico, entonces, “actia por” aquellos que lo eligieron directamen-
te, pero, ;qué pasa si esta accién contraviene el interés de otros y, lo que es mds, el

¢ Es decir, las perspectivas que conciben la representacién como autorizacién, transferencia de

derechos y rendicién de cuentas (Pitkin, 1972 [1967]: cap. 3).
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interés general? O bien, ;qué pasa si los representantes, buscando conseguir un be-
neficio particular, acttian libremente dejando de lado el mandato de quienes los
eligieron? Siguiendo este hilo argumental, uno pensaria que si fueron electos por
la mayoria es porque representan un interés institucional y no uno de grupo (Salis-
bury, 1984).” Si bien esta premisa se sostiene légicamente, en la realidad —sobre
todo en la mexicana— suele tambalearse ficilmente. Se verd enseguida por qué.

Los gobernantes electos, directa e indirectamente, representan intereses inter-
dependientes: personales y de quienes los apoyaron para ser electos o designados.
Intereses que, en contraste con lo planteado por Edmund Burke, no pueden ser
considerados objetivos, impersonales e independientes (Pitkin, 1972 [1967]: 168).
El interés propio suele estar apuntalado o alimentado por los intereses de terceros:
ya sea del partido o grupo politico que los postuld; de algin grupo de interés que
busca ver favorecidos intereses muy especificos; o bien —aunque, como se verd
adelante, en menor medida—, del mandato de los “ciudadanos de a pie” que
votaron para que ocuparan determinado cargo. Entonces, ;se puede decir, a la
manera en que Adam Smith lo hiciera, que la suma de estos intereses particulares
configura un interés general, publico o ciudadano? Esta perspectiva se fundamenta
en la idea de que existe una mano invisible que transforma los intereses egoistas
(Smith, 1997 [1759]). Pero, haciendo resonancia de lo que otros autores han plan-
teado, aparece otra explicacidn.

El interés general —institucional, pablico o ciudadano— ha de ser pensado
en circunstancias especificas en las que priva una deliberacién basada en la infor-
macién. Siguiendo este hilo argumental, dificilmente se podria hablar de un interés
general en abstracto, de una mano invisible que controla la rapacidad naturalmente
humana; sino de la confrontacion de diversos intereses en situaciones especificas,
desde las cuales se puede construir un beneficio comun y de largo aliento. Ello
implicaria desagregar los valores y las preferencias particulares —basadas en pasio-
nes momentdneas—° para hacer emerger esa voluntad general; la cual, a veces puede
estar “subordinada a otras voluntades mds poderosas” (Rousseau, 1999 [1762]: 98).

7 Los intereses institucionales difieren de los intereses de grupo porque implican cierta independencia
de los valores y preferencias particulares de quienes integran determinada agrupacion (Salisbury,
1984: 67-68).

8 Esto reflere a la distincién que hiciera Madison en 7he Federalist, sobre dos tipos de intereses: uno
permanente y, por ende, mds general; y otro momentdneo, basado en pasiones inmediatas (Pitkin,

1972 [1967]: 191).
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Para ello, los representantes deben “escuchar” las voces de sus representados y de
los expertos de cada uno de los temas, a fin de conocer los intereses particulares
y construir una decision razonada a la que puede llamdrsele “voluntad general”.’
Esto implica cercania. Una relacién en la que, de manera directa o indirecta, los go-
bernantes escuchen las demandas de quienes dicen representar.'® Con los datos
de Latinobarémetro, referidos al inicio, se veia que, paraddjicamente, el ciudada-
no de a pie es el que menos posibilidad tiene de ver favorecidos sus intereses. Se
enfocard la reflexién en este punto.

Compardndolo con los otros grupos de relacién o de terceros interesados (stake-
holders) que integran la comunidad politica y el entorno del sistema politico (Easton,
1957), los ciudadanos, sobre todo aquellos que no estdn organizados, tienen menos
oportunidad de hacer oir sus voces y mostrar sus preferencias, valores y necesi-
dades; tienen pocas posibilidades de subir un tema en la agenda publica, y suelen
carecer de medios para buscar entablar una relacién con sus representantes. En
contraste, estdn los grupos de interés o los partidos y grupos politicos con quienes
los gobernantes suelen tener linea de comunicacién directa, ya sea por medios
legales, como el lobbying; o bien ilegales, mediante las muy diversas formas que
puede tomar la corrupcién politica.!’ Ante esta desventaja, una alternativa ha sido
la conformacién de organizaciones ciudadanas que agregan intereses de sectores
y temas especificos: mujeres, nifios, ancianos, discapacitados, indigenas; o bien,
medioambiente, consumo y derechos humanos, entre otros. Asimismo, esta dis-
tancia entre el ciudadano y sus representantes —lo que se puede pensar como una

? En esto sigo una linea distinta a los planteamientos elitistas desde los que se enfatiza que los re-
presentantes, por el simple hecho de ocupar los espacios de decision, poseen la “sabidurfa” para tomar
decisiones por el bien general (véase mds en Pitkin, 1972 [1967]). En contraste, aqui propongo que
las mejores decisiones se construyen en una relacién que involucra a todas las partes interesadas
—considerando la opinién de expertos y no-expertos— desde las que se negocia lo que es mejor
para todos.

19 Aqui nos separamos del argumento rousseauniano desde el que se plantea que “la voluntad
general —la soberanfa— al ser inalienable, no se representa’. En palabras del filésofo naturalista:
“Los diputados del pueblo, pues, no son ni pueden ser sus representantes, son Ginicamente sus
comisarios y no pueden resolver nada definitivamente. Toda ley que el pueblo ez persona no ratifica,
es nula” (Rousseau, 1999 [1762]: 89, énfasis agregado). Esta premisa es inviable en sociedades
amplias y complejas como las del mundo contempordneo.

" Como tréfico de influencias, sobornos, extorsiones, fraude, malversacién, compadrazgo, coop-
tacion, nepotismo y clientelismo, entre otros (Heidenheimer y Johnston, 2002).
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brecha de representacién— ha implicado buscar otras alternativas. Ahi estdn las
protestas y movilizaciones sociales con las que los ciudadanos que no se sienten
representados buscan hacer oir sus voces.

Todo ello conforma un panorama que lleva a argumentar que la representacién
no es suficiente. Esto se fundamenta en las alternativas que en fechas recientes se
han planteado desde la teorfa y la préctica para complementar la representacién con
mecanismos participativos. Ello implica una rearticulacién politica y ciudadana
para ampliar la via de incidencia publica mediante lo que aqui identifico como
una configuracién ciudadana participativa. El problema radica en que la puesta en
marcha de estos mecanismos participativos resulta complicada si se conside-
ran las inercias relacionales, institucionales y comportamentales. De ahi que sea
pertinente detenerse un momento para analizar los componentes y condiciones
necesarias para que la configuracién participativa no solo sea una “pantalla” de
legitimacion para seguir haciendo las cosas como de costumbre (as usual). En el
siguiente apartado propongo un modelo de accidn-articulacién basado en una
implementacién incremental con el cual se puede evitar —o hacer consciente—
este riesgo.

CONFIGURACION CIUDADANA PARTICIPATIVA: MODELO
DE ACCION-ARTICULACION INCREMENTAL

Desde el terreno de la discusién tedrica y de las propuestas politicas se han plan-
teado posibles soluciones a los limites de la representacién. En la teoria democrdtica
emergid una corriente que propone concebir la representacién no en contraposicién
a la participacién, sino como su complemento (Plotke, 1997). De ahi que cada
vez mds autores opten por hablar de la participacién-representacién como una
unidad (por ejemplo, Alonso ez al., 2011; Guillén, 2014; Gurza e Isunza, 2010;
Monsivdis, 2014; Montes de Oca, 2014; Welp y Whitehead, 2011). Esto es,
como un “compuesto dual” en el que la representacién implica participacién y
viceversa. Aqui se propone que este compuesto condensa los elementos necesarios
parasuperar los limites de la configuracién ciudadana representativa. En este sentido,
es importante denotar que la configuracién ciudadana participativa no se opone
a la representativa, sino que la complementa al fundamentarse en este compuesto
dual, que articula la accién de gobernantes y gobernados en un nuevo tipo de rela-
cién en el que ambas partes, de manera interdependiente y con controles mutuos,
tienen la capacidad de influir en los asuntos publicos.
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En resumidas cuentas, el compuesto participacién-representacidon permite
evitar las posturas puristas que vefan en cada parte el mejor camino para gestar
y consolidar la democracia. Lineas arriba se advirtié que, desde la perspectiva que
trazara el pensamiento de Rousseau, se criticaba la posibilidad de que la voluntad
general fuera representada y que los intereses de los ciudadanos fueran presentados
por terceros; es decir, que existieran representantes populares. En la antipoda se
ubican premisas que critican la posibilidad de la presencia de todos los interesados
en los procesos gubernamentales y decisorios (Goodin, 2004). En esta ténica, se
plantea también que la posibilidad de participacién reproduce la desigualdad socio-
econdémica y politica; que la falta de capacidad o interés de los ciudadanos inhibe la
participacién; y que los ejercicios participativos no pueden tener efectos suficien-
tes en la toma de decisién, debido a que esta es ineficiente y poco efectiva. La par-
ticipacidn, se afirma desde esta dptica, tiene una limitacién numérica y espacial
(Smith, 2009: 14-22).

Si bien se puede coincidir con estas criticas —seria dificil [si no es que hasta
imposible] gestar una democracia directa con la participacién de todos los inte-
resados y seria inocente pensar que la participacién en si misma lograria borrar las
brechas politicas y socioeconémicas—, los datos del Latinobarémetro, referidos
antes, nos impiden estar de acuerdo en que la representacién-sin-participacién,
o con participacion restringida al voto, es suficiente. La participacion electoral no es
suficiente para que los intereses de la ciudadania se vean reflejados y defendidos
en el debate publico, sobre todo en paises con un endeble Estado de derecho,
como es el caso mexicano. Es por ello que, en la tltima década, desde la teoria
y la préctica politica y administrativa, se han formulado propuestas para descentrar
la conduccidén del Estado, a fin de que esta no sea responsabilidad exclusiva del
gobierno.

Gobernanza, innovaciones democrdticas, asi como gobierno y parlamento
abiertos, son algunas de las propuestas que comparten una premisa bdsica: incre-
mentar la participacién ciudadana —es decir, de agentes extragubernamentales—
en la conduccién del Estado. Bajo la premisa de “una nueva forma de gobernar”,
estas propuestas conforman, al menos formalmente, una “logica de accidn-arti-
culacién sociopolitica” distinta a la representativa. Con estas se nutre lo que se
denomina una configuracién ciudadana participativa y, para que su implementa-
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cién redunde en una incidencia publica efectiva, se propone un modelo incre-
mental que va de la transparencia a la colaboracién.'

Este modelo incremental de accidn-articulacién —el cual llevaria a la confor-
macién de una configuracién ciudadana participativa—, estd integrado por cuatro
etapas: transparencia, rendicién de cuentas, participacion y colaboracién. Cada una
de ellas se fundamenta en premisas bdsicas, las cuales, como se verd adelante,
implican ciertas condiciones para hacerlas factibles y operativas. Estas etapas
conforman un “modelo de accién-articulacién incremental” orientado a promover
apertura e innovacion institucional (véase cuadro 1). Ello, en suma, se traduce en los
componentes necesarios para hacer efectiva la incidencia publica en una con-
figuracién marcada por la imbricacién de los gobernados —representados—
con los gobernantes —representantes— en lo que se podria pensar como una
“nueva forma de gobernar centrada en la ciudadania” (Aguilar, 2006).

Cuadro 1. Modelo incremental de accién-articulacién ciudadana:
componentes y condiciones

valiosa y de alto impacto para la confi-
guracién ciudadana; asegurando pre-
cision, consistencia y puntualidad.

Etapas de accion- Componentes Condiciones especificas
articulacion
Transparencia Publicacién proactiva de informaciéon | Disponibilidad de las partes interesa-

das o relacionadas en publicar de
manera proactiva informacién para
construir valor publico.

Rendicién de cuentas

Publicacién proactiva de informacion
detallada sobre los productos poli-
ticos (politicas publicas o legislacio-
nes), asi como sobre el uso y destino
de los recursos publicos.

Actitud favorable hacia la evaluacién
y el escrutinio de terceras partes, asi
como a modificar aquellos procedi-
mientos o0 acciones que resulten ina-
decuados.

Participacion

Involucramiento de los individuos que
forman la configuracién (organiza-
ciones politicas, sociales y econémi-
cas) como sujetos informados que
evaltian y retroalimentan el desempe-
fio gubernamental.

Inclusién de los intereses de todas las
partes involucradas.

Interés de quienes integran la confi-
guracion ciudadana para intervenir en
el sistema politico.

12 Este modelo puede tener dos aplicaciones. Ya sea para analizar el estado que guardan las rela-
ciones, instituciones y comportamientos en una configuracion ciudadana especifica. O bien, para
implementar los cambios en una configuracién, haciendo conciencia de que, si bien han de ser
graduales, deben ser complementados con todas las etapas del proceso.
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Colaboracién Implicacién de los individuos que for- | Responsabilidad de los agentes guber-
man la configuracién (organizaciones | namentales para entablar una relacién
politicas, sociales y econémicas) en los | bidireccional en la configuracion ciu-
procesos gubernamentales y deciso- | dadana.

rios lo cual implica un proceso de crea-
ci6én conjunta de valor publico.

Condiciones generales | * Mecanismos de educacion civica (escuelas para ciudadanos y gobernantes).
+ Régimen politico basado en leyes y en un sistema de sanciones.

Fuente: elaboracion propia con base en: Calder6n, 2012; Cusba, 2012; Fung y Wright, 2003; Lee y Kwak,
2011; Smith, 2009.

Como se muestra en el cuadro, el primer paso es promover transparencia en los
procesos del sistema politico; esto es, publicacién de informacién util, precisa y
consistente “para y de todos los que forman parte de la configuracién ciudadana”
—gobernantes y gobernados. Ello implica apertura de informacién en la que se
refleje como es que se obtuvieron determinados productos politicos, asi como el
manejo de recursos publicos de todos los que participan en el sistema; lo cual re-
dunda en un amplio ejercicio de rendicién de cuentas que involucra a organizacio-
nes gubernamentales, politicas, sociales y econdmicas. Ahora bien, esta publicacién
proactiva de datos e informacién ha de estar acompanada por la apertura e inno-
vacién institucional orientadas a potenciar la participacién y colaboracién con
quienes integran la configuracién ciudadana. Esto se traduce en el involucramiento
de los miembros de las organizaciones politicas, sociales y econdmicas, tanto en
ejercicios de control social —monitoreo y evaluacién—, como en los mismos pro-
cesos gubernamentales y decisorios —disefio e implementacién.

Este modelo de accidn-articulacién aparece como una alternativa ante los limites
de la configuracién ciudadana representativa, siempre y cuando siga una aplicacién
incremental. Esto conlleva el riesgo de no ser redituable frente a intereses de corto
plazo —por ejemplo, los intereses electorales. Por ello, es relevante tener en mente
las condiciones basicas —generales y especificas— para su implementacién. El pri-
mer punto general a considerar para que las acciones descritas sean factibles es que
tengan un “cardcter pedagdgico”. Es decir, que la transparencia, la rendicién de
cuentas, la participacion y la colaboracién sean promovidas con mecanismos de edu-
cacién civica —escuelas para la configuracién ciudadana: para gobernados y
gobernantes. Otra condicién general es la existencia de un “régimen politico
basado en leyes” y en su aplicacién efectiva y legitima. Esto, por principio, lleva al
terreno de la legalidad y la ética, asi como a la necesidad de establecer un ade-
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cuado sistema de sanciones. Pero, como la emisién de leyes y reglamentos, asi
como la firma de acuerdos nacionales e internacionales, no son suficientes para
transformar la dindmica institucional y la relacién configuracional, es preciso
impulsar de manera paralela transformaciones mentales y de comportamiento, as
como culturales y relacionales (Cabrero y Arellano, 1993; Calderén, 2012); en
ello, el sistema de sanciones, juridicas y éticas —de controles mutuos en términos
eliasianos— puede jugar un papel primordial. En este sentido, es necesario que se
cumplan “condiciones bdsicas especificas” para cada nivel de accién.

Las partes interesadas o relacionadas deben estar dispuestas a publicar de forma
proactiva informacion sobre sus actividades; ademds de tener una actitud favorable
hacia el escrutinio y la evaluacidn de terceros, atendiendo los sefialamientos para
cambiar, en su caso, determinado procedimiento. Asimismo, es preciso que los
espacios de participacion incluyan los intereses de todas las partes involucradas y
que estas vean beneficio en formar parte de aquellos. Finalmente, se requiere que
los agentes gubernamentales estén dispuestos a entablar una relacién bidireccional
con los gobernados a fin de que se establezca propiamente una configuracién ciu-
dadana participativa en la que gobernantes y gobernados se relacionan mediante
controles mutuos y en la que cada parte tenga capacidad de incidir en los asuntos
publicos. De no cumplirse con estas condiciones, puede que las propuestas para
establecer estructuras de gobernanza e innovacién democrdtica, o bien aquellas
orientadas a abrir las instituciones, terminen por reproducir las limitaciones de la
configuracién representativa.

INCIDENCIA PUBLICA: APROXIMACION AL CASO MEXICANO

La complejidad de cubrir las etapas y condiciones del modelo propuesto se puede
traducir en costos politicos, debido a que sus beneficios muchas veces no son pal-
pables y redituables en el corto plazo. Frente a ello, puede buscarse una “confi-
guracién simplificada” para agilizar el proceso, abreviando las propuestas hasta
dejarlas como simples “elementos decorativos”. Cuando la emisién de leyes no
estd acompafada de un sistema de sanciones eficiente; cuando la firma de acuerdos
para abrir las instituciones no estd conducida por procedimientos y mecanismos que
contemplan todos los niveles del modelo antes visto; o cuando la implementacién
de innovaciones institucionales no involucra transformaciones profundas en el
funcionamiento del sistema politico, las propuestas analizadas quedan como ele-
mentos que solo adornan los discursos politicos pero que, en tltima instancia, no
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hardn sino agudizar los limites de la representacién. Lamentablemente, este parece
ser el camino que se ha tomado en México si se piensa en algunas situaciones que
ilustran las propuestas que tomarian forma en una configuracién participativa,
esto es: las reformas constitucionales orientadas por una légica de gobernanza; las
innovaciones democrdticas con las que se busca mejorar los procesos guberna-
mentales y decisorios como son, por ejemplo, los consejos consultivos; asi como
la implementacién de acciones orientadas a generar un gobierno y un parlamento
abierto. A continuacién se presenta un acercamiento al estado que guarda la si-
tuacion en México, ilustrando la reflexién con algunos ejemplos.'

a) Gobernanza. Ya sea que se presenten como formas de cooperacién horizon-
tal mediante la formacién de politicas en red (Mayntz, 1998), como un
modelo de interaccién bidireccional (Kooiman, 2003), o como organiza-
ciones publico-privadas (Pierre y Peters, 2000), las estructuras de gobernanza
buscan articular una “conduccién compartida” de los asuntos estatales.
Desde esta propuesta se plantea que ningtin actor, ptblico o privado, tiene
todas las capacidades, conocimientos o informacién para implementar ac-
ciones unilaterales (Kooiman, 1993), por lo que es preciso transformar
el gobierno en una préctica de gobernanza en la que interactden agentes del
gobierno, la sociedad y el mercado. El ejemplo mds claro de gobernanza se
tiene en la operacién de la Comunidad Econémica Europea (CEE) y, en parti-
cular, en el Parlamento Europeo. El cual, tanto a nivel plenario como en
sus diversas comisiones, “recaba regularmente el parecer de los ciudadanos
y expertos por medio de consultas y audiencias publicas, lo que redunda
en una mayor calidad del debate politico” (ccg, 2001). No obstante, en
su operacion se vislumbran riesgos o vicios relacionados con la dilucién
de responsabilidades, la falta de transparencia, el involucramiento solo de
expertos y la erosién en la rendicién de cuentas (Shapiro, 2001). Esto ha
propiciado que se distinga entre una gobernanza democratica—la buena—
de una gobernanza no democritica.

Siguiendo una légica de gobernanza orientada a ampliar la participacién
ciudadana para gestar una conduccién compartida de los asuntos publicos
o una interaccién bidireccional entre gobernantes y gobernados, para el caso

13 Este andlisis no busca ser exhaustivo y, menos atin, representativo sino, a la manera de un estudio
de caso ¢jemplar, representa mds bien una exposicién ilustrativa.
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mexicano se puede pensar en la reforma constitucional con laque en 2011 se
buscaba, al menos formalmente, fomentar mayor participacién ciudadana
en incidencia publica. Se adicionaron al Articulo 35 constitucional tres
mecanismos para ejercer los derechos politicos de los ciudadanos: las can-
didaturas independientes, la iniciativa ciudadana y la consulta popular. En
particular, en 2014, una vez que se publicé la Ley Federal de Consulta
Popular, los partidos politicos hicieron suyo este mecanismo y propusieron
cuatro temas. Ninguno de ellos fue aprobado por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién debido a que los temas estaban relacionados con aque-
llos sobre los que no se puede hacer consultas (para mayor detalle véase
Espinosa, 2014 y Ugalde, 2014). Este ejemplo muestra tres asuntos que
contravienen el modelo propuesto: 1) que los temas permitidos pueden ser
poco relevantes, quedando como un mecanismo ineficiente para incentivar
la participacién; 2) que, ante la poca iniciativa o interés ciudadano por
hacerlo suyo, este instrumento quedé capturado por los partidos politicos,
y 3) que esta propuesta no tiene un cardcter pedagdgico para incentivar
una amplia participacion.

b) Innovaciones democriticas. Otra propuesta para involucrar, més alld de las

urnas, a los ciudadanos —organizados y no organizados, expertos y no exper-
tos— implica realizar “experimentos” de democracia participativa en el
marco de un régimen representativo. A partir de lo que se ha denominado
innovaciones democriticas (Cameron ez al., 2012; Fung y Wright, 2003;
Grindle, 2000; Smith, 2009; Welp y Whitehead, 2011; Zaremberg, 2012),
se busca complementar el ejercicio del voto con la apertura de espacios y
el establecimiento de mecanismos que promuevan la participacién de ciu-
dadanos en los procesos gubernamentales y decisorios. Segtin la literatura,
estos experimentos deben cumplir ciertos requisitos: /) establecimiento de
un dispositivo incluyente y plural; 2) capacidad de establecer un demos
deliberativo orientado a construir consensos; 3) cesién del control mono-
pélico del Estado sobre la toma de decisién publica, y 4) cambios compor-
tamentales en funcionarios y ciudadanos (véase una discusién mds amplia
en Montes de Oca, 2014). Los presupuestos participativos, comités ciuda-
danos, consejos consultivos, consultas populares o iniciativas ciudadanas
son algunos ejemplos; los cuales, sin embargo, al igual que la gobernanza,
pueden o no tener un desempefio democrético. Sin duda, el ejemplo mds
sobresaliente de innovacién democrdtica es el Presupuesto Participativo de
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Porto Alegre, Brasil. Experiencia iniciada en 1989 y premiada como mejor
préctica por el Banco Mundial en 1996; la cual se difundié a diversos mu-
nicipios brasileios —en 2008 se contabilizaban 201—, asi como a otros
paises latinoamericanos, europeos, asidticos y africanos (Porto de Oliveira,
2011).

En México, siguiendo esta pauta, se han establecido espacios de partici-
pacién dentro de la estructura gubernamental federal que toman forma en
consejos consultivos. Estos, pese a estar orientados formalmente a incluir
la opinién de expertos y ciudadanos en los procesos gubernamentales y
decisorios, han devenido en experimentos fallidos. En su mayoria se carac-
terizan por ser espacios que dejan de operar al poco tiempo o, en el mejor de
los casos, en espacios que, teniendo un buen desempefio, emiten recomen-
daciones y diagndsticos en documentos que, no obstante su calidad, quedan
olvidados en un cajén (véase Montes de Oca, 2012 y 2014). Este ejemplo
muestra que, si bien se abren espacios para la participacion, no hay una
actitud favorable a la colaboracién dentro de la estructura gubernamental.
Gobierno abierto. Una propuesta mds es la que busca abrir las instituciones
gubernamentales a los ciudadanos (Campos y Corjan, 2012; Calderén,
2012; Lee y Kwak, 2011). En los dltimos afios, especificamente con la
llegada de Barack Obama al gobierno estadounidense en 2009, se ha re-
tomado la idea de un gobierno abierto."* Sustentada en cuatro principios
—transparencia, participacién, colaboracién y combate a la corrupcién—,
con ella se busca abrir la caja negra del sistema politico para que los ciu-
dadanos no solo estén enterados de lo que ahi pasa, sino para que ellos
mismos colaboren. Para impulsar este esfuerzo globalmente, en 2011 se
conformd la Alianza para el Gobierno Abierto (aGa), orientada a proveer una
“plataforma internacional para reformadores domésticos comprometidos
a que sus gobiernos rindan cuentas, sean mds abiertos y mejoren su capa-
cidad de respuesta hacia sus ciudadanos” (aGa, s/f). Desde entonces,
esta alianza ha pasado de 8 a 64 paises participantes, en los que gobierno

' En su discurso inaugural, Barack Obama planteé el compromiso de abrir el gobierno como nunca
antes, mediante un sistema de transparencia, participacién publica y colaboracién, con lo cual se
buscaria fortalecer la democracia y promover la eficacia gubernamental (White House, 2009). Con
ello se retoma la idea que desde la década de los setenta habria buscado abrir el gobierno al ciudadano
(Campos y Corjan, 2012).
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y sociedad civil trabajan juntos para desarrollar e implementar reformas
de apertura.

En octubre de 2013, cuando México recibié la co-Presidencia de esta
Alianza junto con Indonesia, el gobierno federal propuso un Plan de Accién
(2013-2015) con cinco objetivos generales para promover la transparencia
ylarendicién de cuentas (aga, 2013): 1) gobierno centrado en la ciudadania,
2) presupuesto abierto y participativo, 3) datos abiertos para el desarrollo,
4) empoderamiento y participacién ciudadana, y 5) gobernanza de recursos
naturales. En esta alianza participan organizaciones comoel Instituto Nacio-
nal Demdcrata para Asuntos Internacionales, Fundar, Centro de Andlisis
e Investigacién y Transparencia Mexicana, las cuales trabajan junto con el
gobierno para impulsar acciones especificas. A pesar de los alcances que ha
tenido esta iniciativa atin no muestran una transformacién que rebase el
umbral de la transparencia y la rendicién de cuentas.

Otraforma de abrir el gobierno podria ser ilustrado con el establecimiento
de mecanismos de democracia directa que recientemente han proliferado
en la Ciudad de México. Ellos, sin embargo, “han resultado inoperantes en
algunos casos y limitados en otros” debido a “las escasas experiencias en el
uso del plebiscito, la inexistencia de solicitudes de referéndum, la ausencia
de iniciativas populares y las bajas tasas de participacién en los presupuestos
participativos” (Herndndez y Ferndndez, 2013). Estas experiencias fallidas
se pueden explicar, nuevamente, por la captura de los instrumentos ciuda-
danos por los partidos politicos, lo cual denota un desinterés en transformar
la configuracién ciudadana de tipo electoral-representativa y, en estas cir-
cunstancias, incluso de corte clientelar.

d) Parlamento abierto. Complementando el punto anterior, también se ha co-

menzado a hablar de un parlamento abierto. En paises como Estados Uni-
dos, Espafia, Canadd o Reino Unido (Transparencia Mexicana, 2013a); asi
como con la propuesta de la Organizacién de Estados Americanos para es-
tablecer una Red Latinoamericana por la Transparencia Legislativa, se busca
difundir esténdares internacionales, como la Declaracion sobre la Transpa-
rencia Parlamentaria, para llegar a acuerdos y estrategias que propicien
mejores practicas de transparencia y acceso a la informacién en los cuerpos
parlamentarios (Gémez, 2013a). Algunos de los principios delineados por
esta propuesta son: méxima publicidad y acceso a la informacién legislativa;
publicacién proactiva de informacidn relevante para el ciudadano —con
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formatos sencillos y mecanismos de bisqueda simple—; publicacién de
informacidn detallada sobre los representantes populares, los funcionarios
y el personal del cuerpo legislativo, incluidas la declaracién patrimonial y
de intereses de los representantes; publicacién de informacion sobre el uso
y destino de los recursos publicos; establecimiento de mecanismos y herra-
mientas para un monitoreo y control ciudadano eficaz; participacion ciu-
dadana inclusiva en los proyectos legislativos; involucramiento de los
ciudadanos como sujetos informados que evaltan el desempeno de los re-
presentantes; asi como el didlogo entre legisladores, especialistas y orga-
nizaciones civiles para consolidar una visién compartida (Transparencia
Mexicana, 2013ay 2013b; Rojas, 2013; Silveyra, 2013; Bohérquez, 2013).

En este tenor, el Senado de la Repuiblica, mediante el Comité de Garantia
de Transparencia y Acceso a la Informacién (Cogati), ha propuesto llegar a
acuerdos y establecer estrategias para generar un cambio en las pricticas de
transparencia y acceso a la informacién del 6rgano parlamentario. Entre
estas acciones destacan: publicar informacién completa, incluyendo las redes
sociales y puntos de contacto de los senadores; publicar informacién sobre
las votaciones en el pleno y la asistencia de los legisladores; redefinir la
pagina web del Senado para hacerla mds accesible y ttil; ademds de capaci-
tar y sensibilizar a decenas de funcionarios responsables del acceso a la
informacién de las comisiones y comités del Senado (Gémez, 2013b).
Estas acciones, sin duda necesarias, son insuficientes si se contemplan los
componentes del modelo incremental antes mencionado. No se proponen
estrategias, mecanismos o procedimientos para facilitar la participacién y
la colaboracién, tampoco se establece claramente un sistema de sanciones
en caso de incumplimiento.

En suma, estos experimentos participativos denotan que, si bien hay es-
fuerzos por implementar mecanismos que bien podrian dar vida a una con-
figuracién ciudadana participativa, pareciera que se implementan mds por
moda o requisito que por cambiar la forma de gobernar.

REFLEXION FINAL

Los ejemplos que se han utilizado para presentar una aproximacién del estado
que guarda la posibilidad de influencia puablica en México muestran que los me-
canismos de participacién y colaboracién implementados no estin acompanados

71



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

de informacién suficiente para involucrar a los ciudadanos, y tampoco de una
adecuada rendicion de cuentas que ayude a fomentar la confianza en las insti-
tuciones, ademds de que no tienen un carcter pedagdgico que incentive el invo-
lucramiento de quienes integran el entorno del sistema politico.

La apertura de espacios y mecanismos de participacion constituyen una muestra
de cdmo se estdn aplicando en México —en el dmbito federal y local—, de
manera insuficiente e ineficiente, y por ende de forma decorativa, las propuestas
de innovaci6n y apertura gubernamental. Si bien esta alternativa parece generar
beneficios a corto plazo, estos se diluyen si se percibe que este camino, a la
postre, terminard profundizando los limites de la configuracién representativa y
dificultando una incidencia puablica efectiva. Lo que hace falta es que, primero, los
mecanismos participativos se constituyan como opciones reales de colaboracién
v, luego, que las autoridades gubernamentales cedan control sobre las decisiones
publicas a fin de profundizar la capacidad de influencia de los gobernados. Ello
fungirfa como un incentivo para una articulacién-accién de los ciudadanos en
una configuracién participativa en la que no serfan simples espectadores, sino un
elemento central para el funcionamiento del aparato publico.
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DINAMICAS QUE FRAGMENTAN,
PROBLEMATICAS QUE ARTICULAN.
ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL
EN EL CAMPO DE LA EDUCACION!

Felipe Hevia

La educacién es un campo de politica ptblica en permanente debate. Su impor-
tancia estratégica para la sostenibilidad y el desarrollo se incrementa en la denomi-
nada sociedad de la informacién, de ahi que se hayan implementado reformas en
diversas partes del mundo. Durante el siglo xx, en México, se llevaron a cabo im-
portantes politicas para incrementar la cobertura de educacién bésica (Solana,
Cardiel y Bolanos, 1981; Arnaut, 1996). La implementacién de los denominados
Objetivos de Desarrollo del Milenio movilizaron recursos para asegurar la cobertura
universal de educacién bdsica en todo el mundo (Naciones Unidas, 2016). Para
fines del siglo pasado, a la demanda por acceso se sumé la necesidad de que la
educacién que los nifios recibian en las aulas fuera de calidad, discusién que se
incrementé en los dltimos 25 afios, tanto en México como en el mundo (UNEsco,
2005), y se mantiene hasta nuestros dfas.

En términos generales, la calidad de la educacién define el grado en que los es-
tudiantes logran aprender, es decir, adquirir una serie de conocimientos, compe-
tencias, destrezas, valores y actitudes (Alonso, 20006), y se relaciona con dos grandes
ideas: por un lado, el objetivo central de los sistemas educativos es el desarrollo

! Una version resumida se presenté en el Primer Encuentro Regional de Historia de la Educacién
organizado por la Universidad Pedagdgica Veracruzana en diciembre de 2015, en Xalapa, Veracruz.
Se agradecen las recomendaciones y puntos de vista de los participantes en dicho encuentro para me-
jorar este documento.
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cognitivo de los educandos y, por otro, implica la promocién de actitudes y va-
lores asociados con una buena conducta civica, asi como el desarrollo afectivo y
creativo del educando (UNEsco, 2005: 6). Estas demandas por cobertura se suman
a las demandas por la equidad, donde los sistemas educativos requieren romper,
y no reproducir, las estructuras de desigualdad de las sociedades (Solana, 2005;
Casassus, 2003).

En el siglo xx1 los problemas de equidad y calidad de la educacién bdsica, asi
como los de cobertura para la educacién preescolar y media superior, se mantu-
vieron e incluso incrementaron. Bibliografia diversa coincide en que en estos afios
se increment? la influencia desproporcionada de la cipula del Sindicato Nacional
de Trabajadores de la Educacién (sNTE), bajo el férreo liderazgo de Elba Esther
Gordillo, en la politica educativa, con consecuencias negativas para los aprendizajes
de los educandos mexicanos (Andere, 2006; Hevia, 2014; Ornelas, 2008b; Ornelas,
2008a; Santibdfiez, 2008; Munoz, 2008). La firma de la Alianza por la Calidad
de la Educacidn, entre la sep y el SNTE, y el nombramiento del yerno de Gordillo
como subsecretario de educacion bdsica, fueron ejemplos claros de la influencia que
poseia el sNTE al interior de las autoridades educativas, punto criticado incluso por
el relator del Alto Comisionado de Naciones Unidas para la Educacién en su visita
a México (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2010).

Este contexto fue el que propicié la emergencia de importantes organizaciones
civiles orientadas especificamente a la politica educativa, como Mexicanos Primero,
en 2005, y la Coalicién Ciudadana por la Educacién, en 2008. Estas organizaciones
y muchas mds reunidas en el Consejo Ciudadano Auténomo por la Educacién
lograron posicionar en la agenda publica la crisis de la educacién en México, por
medio de acciones como la produccién del documental De panzazo y la organi-
zacién de debates con los candidatos presidenciales que contendieron en la eleccién
de 2012 gracias a las acciones del colectivo “10 por la Educacién”, que une a
organizaciones civiles como Empresarios por la Educacién Bdsica, Suma por la
Educacién y la Unién Nacional de Padres de Familia (10 por la Educacién, 2016).

Asi, con la llegada de la nueva administracién federal, en 2012, se inici6 la
denominada reforma educativa. En 2013 se llevé a cabo una reforma constitucional
que anadio la necesidad de que la educacién que imparta el Estado mexicano sea
de calidad, “con base en el mejoramiento constante y el méximo logro académi-
co de los educandos” (Estados Unidos Mexicanos, 2013). Para ello se crearon nuevas
instituciones, como el Servicio Profesional Docente, y se reformaron instituciones
como el Instituto Nacional para la Evaluacién de la Educacién (INEE, 2014).
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Uno de los elementos que mds llamé la atencién en el proceso de discusion de
esta reforma y sus nuevas instituciones, marcando el inicio de un ciclo de refor-
mas estructurales en el Estado mexicano, fue la importancia que adquirié en su
discusién la irrupcién y presencia de nuevos actores en la discusién: las llamadas
organizaciones de la sociedad civil (0sc), asi como el reacomodo que se tuvo que dar
entre la ctipula del sNTE y las nuevas autoridades politicas y educativas. Tal como
veremos en los apartados que siguen, organizaciones como Mexicanos Primero, el
Consejo Ciudadano Auténomo por la Educacidn, la Coalicién Ciudadana “Mué-
vete” por la Educacién, junto con otras organizaciones de la sociedad civil, emer-
gieron como un contrapeso al poder del acuerdo entre SEP-SNTE que habia marcado
la politica educativa desde mediados del siglo xx y que habia adquirido ain mds
poder al inicio del afio 2000, con la alternancia (Ornelas, 2007; Street, 1992).
Esta irrupcidn, y la creciente voz que adquirieron en el espacio publico estas orga-
nizaciones, sin embargo, no vino acompanada de andlisis sub-estatales que permitie-
ran confirmar o refutar la hipétesis que la sociedad civil ha logrado empoderarse
en el campo de la educacién mexicana y constituirse asi un nuevo actor necesario
para la gobernanza democrdtica (Aguilar, 2011).

Frente a esta ausencia, el objetivo de este articulo es analizar una serie de fac-
tores internos y externos al campo de la educacién que permitan comprender las
dindmicas de articulacién y fragmentacién que son visibles en el campo de la edu-
cacidn. Asi, la tesis es que al interior del campo educativo existen al menos cuatro
factores que fomentan la fragmentacién entre las osc: el régimen de federalizacién
del sistema educativo mexicano, la limitacién de los sujetos de la comunidad edu-
cativa para participar en las decisiones relacionadas con la educacién, la diversidad
territorial existente, y la polisemia y dificultad para traducir en demandas simples
un constructo complejo como “calidad educativa’. Dentro de los factores externos
al campo educativo se identifican: la dificultad y los pocos incentivos para la ar-
ticulacion; el miedo al corporativismo y la lucha por la autonomia; el utilitarismo
politico y gubernamental, y la baja densidad asociativa.

Para poder desarrollar estos argumentos, en primer lugar, se explica de manera
sucinta la metodologia empleada; en segundo, se hace una caracterizacién general
de organizaciones en Veracruz; en tercer lugar, se revisan algunos elementos que
dificultan la articulacién, y en cuarto lugar, se propone una alternativa posible
para poder articular a la sociedad civil veracruzana en torno a la educacién y
fortalecer asi su voz.
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METODOLOGIA

En este trabajo, de corte cualitativo, se opté por el andlisis de estudio de caso (Mar-
tinez, 2006), método que sirve para comprender las dindmicas presentes en con-
textos singulares (Eisenhardt, 1989), siendo la unidad de andlisis el estado de
Veracruz, debido tanto a su importancia demografica relativa —es el tercer estado
con mayor poblacién en México— como por el conocimiento previo del campo
(Hevia, 2014).

En primer lugar se recolectaron datos de diversas fuentes para identificar el
ndamero y tipo de osc relacionadas con el tema educativo. Algunos directorios
revisados fueron los del Instituto Veracruzano de Filantropia (Invefi), Instituto
Nacional de Desarrollo Social (Indesol), Centro Mexicano para la Filantropia
(Cemeti), datos del programa Construye-T para el estado de Veracruz, asi como
informacién recolectada por medio del proyecto “Medicién Independiente de
Aprendizajes” entre 2014 y 2016.

En segundo lugar, se realizaron dos entrevistas a asociaciones en Veracruz, asi
como revisién de material biblio y hemerogréfico. Por tltimo, la informacién se
sistematizé y analizé bajo la pregunta analitica que guia esta investigacion: ;qué
factores internos y externos influyen en la articulacién o fragmentacién de las osc
relacionadas con la educacidn a nivel estatal?

CARACTERIZACION GENERAL DE ORGANIZACIONES
Y COALICIONES EN VERACRUZ

En general, las organizaciones y coaliciones relacionadas con temas educativos en
Veracruz se pueden caracterizar como fragmentadas. Considerando el tamafo de-
mogrifico del estado, existen pocas organizaciones recocidas en general, y menos
atin que trabajen en temdticas educativas. En el Registro Federal de las Organiza-
ciones de la Sociedad Civil, dependiente de la Comisién de Fomento de las Acti-
vidades de las osc, en enero de 2016 habia 888 organizaciones civiles en Veracruz
que tenian dentro de sus actividades el fomento a la educacién. De ellas, 446
presentaron su informe de actividades en 2014 —el Gltimo disponible—, lo que
hace suponer que estaban relativamente activas, mientras que las otras, en la préc-
tica, no estaban reuniéndose o realizando actividades. Menos de 10% de estas orga-
nizaciones activas (N=38) reportd ser parte de una red. Asi, por ejemplo, cinco
organizaciones afirmaron ser parte del Consejo de Organizaciones Civiles del
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Estado de Veracruz, tres de la Red para el Desarrollo de Asociaciones Civiles de
México, y dos reportaron ser parte de Facebook. Asi, en dicho directorio no se
encuentra ninguna red enfocada a la educacién y solo tres organizaciones refieren
pertenecer a redes de proteccién de la infancia (Indesol, 2016).

De igual forma, Cemefi no reporta en su sitio de Internet sobre redes ni orga-
nizaciones que trabajen en temdticas educativas en Veracruz. Invefi tampoco tiene
registrada una red mds especifica de organizaciones que trabajen en temas educa-
tivos, a pesar de que existen, al menos con registro, una importante cantidad de
organizaciones.

La ausencia de osc en redes educativas a nivel nacional también es notoria: ni
el Consejo Ciudadano Auténomo por la Educacion, ni la Coalicién Ciudadana
por la Educacién, ni la Red Incidencia Civil en Educacién identifican contrapartes
veracruzanas, con la Ginica excepcién del Colectivo Insurgencia Magisterial, los
que participan en la Campana Latinoamericana por el Derecho a la Educacién
(cLADE).

Las agrupaciones mds reconocidas estdn formadas por maestros: la Academia
Mexicana de la Educacién, el Observatorio Veracruzano por la Educacién —de
funcionamiento intermitente— y el Colectivo Insurgencia Magisterial, entre otras.
Ademds, existe una agrupacién estatal de asociaciones de padres de familia. Sin
embargo, sus funciones y atribuciones la vinculan de manera muy estrecha con
la Secretaria de Educacién de Veracruz, y conviene pensarla mejor como una
organizacién para-gubernamental (Hevia, 2014).

En sintesis, el panorama sobre las osc interesadas en temas educativos en Ve-
racruz muestra, por un lado, poca capacidad de articulacién y, por otro, debilidad
y falta de accién colectiva. Antes de pasar a la siguiente seccion, donde se describe
la dindmica de relacién como de gobernanza fragmentada, conviene no perder de
vista que estos problemas son comunes a otras temdticas, tanto en Veracruz como
en el pais, mostrando una debilidad importante en los patrones asociativos en
México (Hevia, 2012; Hevia y Olvera, 2013).

Una de las consecuencias de esta fragmentacién tiene que ver con la generacién
de una gobernanza frégil. En ciencias politicas, el concepto de gobernanza nace
con la intencién de incorporar a diversos actores no solo en la formulacién de las
“demandas sociales” sino también en la capacidad de “respuesta gubernamental”
(Aguilar, 2011; Delamaza, 2005). Sin embargo, para el tema educativo, el concep-
to de gobernanza escolar presenta algunas particularidades. Segtin UNEsco, este
concepto se refiere a:
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...los procesos, las politicas y el entramado institucional que conectan entre si a
los diferentes actores de la educacién. Define las responsabilidades de los gobiernos
nacionales y de los organismos subnacionales en 4mbitos como las finanzas, la gestién
y la reglamentacién. Las reglas de la gobernanza estipulan las responsabilidades de cada
uno en la toma de decisiones, desde el Ministerio de Economia o de Educacién hasta
el aula y la comunidad. Las buenas pricticas de la gobernanza pueden contribuir a
promover el desarrollo de sistemas educativos més inclusivos y con capacidad de reac-
cién, que puedan responder a las necesidades reales de las personas en situacion de
marginalidad. Las malas pricticas de gobernanza tienen, en cambio, el efecto con-
trario (UNEsco, 2009: 6).

Es decir, la gobernanza educativa “alude a los procesos mediante los cuales los ac-
tores politicos y sociales realizan sus intercambios, coordinan acciones y resuelven
el control y participacién en la toma de decisiones” (Martinic y Elacqua, 2010: 12).

Como se mostr6 a grandes rasgos en la introduccidn, la presencia de actores
civiles relevantes, como las organizaciones Mexicanos Primero, 10 por la Educacién,
o la Coalicién Ciudadana por la Educacidn, participaron de manera significativa en
la elaboracién de las reformas educativas, en un marco que podriamos llamar de
gobernanza: como actores sociales interesados buscaron influir en la toma de deci-
siones, convenciendo y persuadiendo a los poderes ejecutivo y legislativo de
cambiar las reglas del juego en el sistema educativo. En muchas discusiones y en la
misma elaboracién de las leyes y sus adecuaciones participaron diversos activistas
de estas organizaciones.?

Al ser reformas constitucionales, las leyes y reformas implicaron que las enti-
dades federativas adecuaran y armonizaran su legislacién. En este proceso, a dife-
rencia del dmbito federal, para el caso de Veracruz al menos, no hubo participacién
de la sociedad civil en este proceso. Inclusive la participacién de los propios
maestros y sus rganos de representacién fue muy reducida y escamoteada (Hevia
y Antonio, 2016). A la tradicional resistencia de la sociedad politica a incorporar
la participacién social en la toma de decisiones, se suma, como vimos, la falta de
organizaciones y redes que puedan servir como una voz (Cameron y Hershberg y
Sharpe, 2012) que puedan dar nuevos puntos de vista sobre algo tan fundamental
como la politica educativa.

? Lamentablemente, hasta fines de 2015 no contamos con una buena descripcion de los procesos de
reforma educativa de 2013. Algunas referencias se pueden encontrar en Bensusdn y Tapia (2013),
pero es parte de la agenda pendiente de investigacién.
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Ast, tal como lo plantea la UNEsco, las malas précticas de gobernanza, donde
no hay participacién de la sociedad en las demandas y la construccién de respuestas,
generan sistemas excluyentes y de baja calidad educativa, de ahi la importancia de
contar con organizaciones y redes fuertes. Pero, ;por qué cuesta tanto la articula-
cién? Un abordaje ttil para analizar las dificultades de articulacion puede ser dis-
tinguir aquellos elementos propios del campo educativo de dindmicas que comparte
el campo de la educacion con otras politicas sectoriales y territoriales.

ELEMENTOS INTERNOS AL CAMPO EDUCATIVO
QUE AFECTAN LA ARTICULACION

Son cuatro los elementos internos al propio campo educativo que afectan la frag-
mentacién de las osc, a saber: el régimen de federalizacién del sistema educa-
tivo mexicano; la diversidad territorial y complejidad administrativa existente; la
limitacién de los sujetos de la comunidad educativa para participar en las deci-
siones relacionadas con la educacién, y la polisemia y dificultad para traducir en
demandas simples un constructo complejo como “calidad educativa”.

FEDERALIZACION EDUCATIVA

El régimen de federalizacién/centralizacién del sistema educativo ha sido tratado
en multiples oportunidades, explicando los limites y defectos que ha producido
para la propia organizacion del sistema educativo mexicano, para la toma de deci-
siones y para la coordinacién interinstitucional (Arnaut, 1998 y 2010; Ornelas,
2008a). Fue en el Acuerdo Nacional para la Modernizacién de la Educacién Bésica
(Poder Ejecutivo Federal, 1992) donde se sentaron las bases del modelo que se
construyd, mds para sanear la relacién sindicato-gobierno que para mejorar los
aprendizajes por medio de un fomento de la autonomia escolar y pedagégica.
Esta federalizacién consistié “en la transferencia del personal, escuelas, y los recur-
sos de esos servicios educativos, del gobierno federal a los gobiernos de los estados,
al mismo tiempo que el gobierno federal conserva y refuerza sus facultades norma-
tivas sobre el conjunto del sistema nacional” (Arnaut, 1998: 17). Este modelo
tiene como caracteristica central la enorme desigualdad entre el centro y la periferia
para la toma de decisiones sustantivas, que a partir de 2013 se profundizé con la
decisién de re-centralizar el pago de némina magisterial. Es en la Ciudad de Mé-
xico (CdMx) donde se toman las decisiones importantes que luego se “bajan” a
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los estados, a quienes a su vez les toca implementarlas en miles de escuelas. En ese
sentido, si las decisiones se toman “en México” para aquellas organizaciones y
grupos que pretenden influir en politica educativa, lo légico es hacer cabildeo
y ejercer presién a las autoridades educativas federales. El centralismo es tal que
muchas veces la propia autoridad educativa estatal tiene poca voz en las decisiones
que se toman en el centro sobre politica educativa (Ornelas, 2008a). En el caso
de las organizaciones civiles, junto con su vocacién de trabajo en el aula mds que
en la politica educativa (Verduzco y Tapia, 2012), la centralizacién hace que las
pocas organizaciones llamadas “nacionales” busquen contrapartes en los estados,
con muchas dificultades. Asi, por ejemplo, Mexicanos Primero ha optado por
tener “capitulos estatales” en Sinaloa, Oaxaca y Jalisco. Segtn algunos de sus
integrantes, la Coalicién Ciudadana por la Educacién tuvo problemas importan-
tes de articulacién con redes locales y estatales, en parte por la fragilidad mostrada
arriba —no se encontraban socios locales fuertes o articulados—, pero también
porque, al final, si se queria influir, habia que hacerlo en la CdMx.

DIVERSIDAD TERRITORIAL-COMPLEJIDAD ADMINISTRATIVA

El segundo elemento que explica la fragilidad de articulacién de las escasas osc
dedicadas a temdticas educativas tiene que ver con la diversidad territorial y la di-
ficultad administrativa de la sEp, que impacta en la dificultad de las organizaciones
para agruparse de manera vertical en el seguimiento de la politica (Fox, 2007).

Producto del proceso de federalismo educativo, la ya de por si compleja ad-
ministracién del sistema educativo nacional se complejizé mds gracias a la crea-
cién de organismos de administracién educativa de responsabilidad estatal, que
respondieron ademds a modelos muy diversos. Asi, por ejemplo, mientras que
en Oaxaca se creé el Instituto Estatal de Educacién Pablica de Oaxaca (1EEPO), en
Veracruz se cre6 la Secretaria de Educacién de Veracruz (SEv), pero en su interior
se reprodujo un régimen dual donde a la fecha existen dos grandes subsistemas:
el federalizado y el estatal. A estos subsistemas, cada uno con sus direcciones,
supervisiones, cadenas de mando e incluso secciones sindicales, se suma la com-
plejidad propia de cada subtipo y modalidad escolar.

Asi, por ejemplo, en educacién bdsica existen cuatro formas de sostenimiento
en educacién bdsica: estatal, federalizado, federal y particular; y en media superior
tres: estatal, federal y particular. Ademds de los diversos sostenimientos, estd la mo-
dalidad. Solo en educacién bdsica la situacién es la siguiente: en el caso de prees-
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colar, hay modalidades general e indigena, en el sostenimiento estatal; general, pro-
motores técnicos, asistencial, indigena e inicial, en el federalizado; Conafe, Marina
e inicial en el federal y general e inicial, en el particular. Para el caso de las prima-
rias, en el caso de establecimientos de sostenimiento estatal, solo existe la modali-
dad general, pero en los establecimientos federalizados existen las modalidades
generales, nifios migrantes e indigenas, ademds de Conafe —de sostenimiento fe-
deral— y las primarias generales particulares. En secundarias estatales y federali-
zadas hay cuatro modalidades: general, para trabajadores, telesecundaria y técnica;
las federales tienen telesecundaria y modalidad indigena, y las particulares tienen
modalidades generales, telesecundarias y técnicas. Para el caso de educacién media
superior hay 18 modalidades. Ahora bien, cada modalidad tiene sus propias formas
de organizacién territorial para definir zonas y supervisiones escolares, no corres-
pondiendo necesariamente las de educacién bdsica, ni siquiera las de tipo de sos-
tenimiento. Esto hace, en la prictica, que sea sumamente dificil identificar los
eslabones intermedios entre la Secretaria de Educacidn y la escuela especifica.

En efecto, con la excepcién de “coordinaciones regionales” de la sev, cada terri-
torio se organiza de multiples maneras y eso dificulta que las organizaciones puedan
tener una contraparte claray Ginica en el territorio donde trabajan las mismas. De
hecho, las mismas escuelas tienen muy poca comunicacion entre ellas, a pesar de
estar en una misma localidad o municipio, incluso las que comparten edificio pero
pertenecen a turnos diferentes. Esta situacion dificulta identificar a los responsa-
bles o contrapartes gubernamentales y, por tanto, afecta la posibilidad de dialogar
en espacios mayores que la escuela especifica, tanto para las organizaciones civiles
como para los drganos de representacién de los padres y madres de familia.

Asi, la fragmentacién no es solo civil, la administracién del sistema educativo
se fragmenta en tal cantidad de subsistemas que, paradéjicamente, fortalece el cen-
tralismo como tnica posibilidad féctica de generar gobernanza en un sistema con
tantos actores ¢ instituciones cohabitando en un mismo territorio.

LIMITACIONES DE LOS SUJETOS EDUCATIVOS PARA LA TOMA
DE DECISIONES

El tercer elemento tiene que ver con los procesos de construccién social de los sujetos
en el campo educativo, en el sentido de constituirse en actores conscientes de su
destino y de sus capacidades. Respecto a esto, en el campo educativo mexicano
se advierte una sistemdtica exclusién de dos actores fundamentales en la toma de
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decisiones, incluyendo sus dmbitos de participacion y consulta: los propios estu-
diantes y los maestros, mds alld de sus legitimas demandas gestionados por sus
sindicatos.

Segun Touraine, el sujeto puede definirse como:

...el deseo de ser un individuo, de crear una historia personal, de otorgar sentido al
conjunto de las experiencias personales. (...) Vivir su vida, encontrarle un referente
que pueda dotarla de sentido, mds que pertenecer a una categorfa social o una co-
munidad de creyentes (Touraine, 1995: 29, en Gutiérrez, 2003: 51).

En palabras de Lomeli:

...las premisas de un Sujeto social son las siguientes: conciencia de s{ mismo y de su
entorno; su insercion en las relaciones sociales como constructor de la vida social y de
sus cambios; ser responsable frente a s{ y frente a la sociedad; su cardcter contestatario
frente a una sociedad que se le presenta como un sistema autorregulado; ser portador
de valores culturales alternos a los predominantes y buscar la libertad en su lucha contra
las determinaciones sociales. El Sujeto social se construye en el dinamismo de la par-
ticipacidén social. Entre los movimientos actuales portadores de subjetividad y de valores
culturales propios sobresalen los siguientes: el movimiento feminista, el movimiento
obrero, el movimiento ecologista. Hoy dia puede anadirse el movimiento por una
alternativa de globalizacién y, en México, el movimiento indigenista. El horizonte
de estos movimientos tiende a rebasar las fronteras nacionales y en su diversidad
entretejen redes sociales que contribuyen a elevar la conciencia y a fortalecer su poder
social (Lomeli, s/f).

Definidos asi los sujetos sociales, por el momento podemos ver que, en el caso de
los estudiantes, su presencia y su conciencia de si mismos no estd presente en el
debate publico sobre la educacién. A diferencia de sus pares en Chile, donde fueron
estudiantes de Educacién Media Superior los que iniciaron la famosa “revolucién
de los pingiiinos” (De la Cuadra, 2007), en México, los estudiantes no se organizan,
ni son tomados en cuenta en los 6rganos de representacion y voz en las escuelas
(Santizo, 2011; Zurita, 2011). De igual forma, los maestros se han visto histérica-
mente constrefiidos en su representacién por el sNTE, el que claramente es un
sujeto social, pero escindido en cierta forma de los maestros. Por décadas, al ser
autoridad de facto, donde desde los aspectos mds cotidianos como la solicitud
de cambio de plaza hasta las posibilidades de entrar al sistema dependieron de la
disciplina sindical, en lo relacionado a las demandas sobre educacién —no sobre
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condiciones de trabajo—, ni los maestros ni el SNTE tienen una voz clara y que se
escuche, posiblemente con la excepcion de la seccion 22 de la cNTE que ha tenido
que desarrollar propuestas pedagdgicas alternativas para posicionar su postura. Asi,
los maestros “de a pie” no participan ni son consultados siquiera en ninguna de las
politicas relacionadas con la educacién, puesto que ni su sindicato ni la autoridad
educativa les consulta. Esto impacta tanto en la debilidad de los mecanismos de
“participacién reglamentada” (Hevia, 2014), como en la dificultad para que orga-
nizaciones o agrupaciones de maestros y/o de estudiantes se hagan escuchar en sus
demandas y reclamos, pero también en sus propuestas y alternativas.

Asimismo, esta dificultad de reconocerse como sujetos, con historicidad y
capacidad de agencia, dificulta que estudiantes y maestros busquen otras formas
de accién colectiva més alld de las peticiones a la autoridad y las protestas, y que
sus demandas se orienten mds bien a resolver problemas especificos y puntuales
que a promover bienes publicos (Hevia, 2014). En el caso de los maestros, inclusive
frente a la reaccién histdrica de descontento frente a la reforma de 2013, donde
seglin su percepcion se lesionaba gravemente su estabilidad laboral y existia la ame-
naza de privatizar la educacidn, los maestros no lograron sostener en el tiempo un
movimiento social de protesta.

POLISEMIA DE LA “CALIDAD EDUCATIVA”

El cuarto elemento tiene que ver con la dificultad de articular demandas frente a
algo tan dificil de definir y de aprehender como es la “calidad de la educacién”. A
diferencia de demandas mds tangibles y visibles, como la construccién o el mejora-
miento de espacios educativos, o la entrega de mobiliario escolar o incluso de
datos mds féciles de cuantificar —como la cobertura, la repeticién o la desercién
escolar—, la calidad de la educacién es poco clara y no se puede traducir en una
demanda especifica. Los indicadores para “medir” esta calidad también son cuestio-
nables: tanto los tradicionales que miden desercidn, repeticién y cobertura, como
aquellas pruebas estandarizadas de logro educativo que miden la calidad por me-
dio de puntajes, como es el caso del Programa para la Evaluacién Internacional
de Alumnos (p1sa) (de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos) o las pruebas para el ingreso a educacién superior (Bray y Kobakhidze,
2014; Aboites 2012). Todos estamos de acuerdo en demandar una mejor calidad
de la educacién, pero el consenso se rompe cuando pensamos en las acciones
necesarias para llegar a esa “calidad”: ;mejorar la formacién docente?, ;evaluar a
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los maestros?, ;crear cuasi-mercados educativos?, smejorar los nutrientes basicos
de los educandos?, ;mejorar la dindmica escolar? Las respuestas a estas preguntas
permiten confirmar que la heterogeneidad es una de las caracteristicas de las osc,
incluyendo las que participan en el campo de la educacién.

En efecto, a pesar que todos afirman luchar por una educacién de calidad, no
existe a la fecha un proyecto-pais o, de manera mds técnica, un perfil o estdndares
compartidos del tipo de educacién que necesitamos y queremos en México. Esto
dificulta sin duda la construccién de redes que soporten una misma idea, a pesar
de sus diferencias ideolégicas. Demandar una “educacién de calidad” cuando no
tenemos claro qué significa esto, dificulta sin duda la accién colectiva. La diversidad
de significados y variables que cruzan el concepto “educacién de calidad” interviene
en esta dificultad de articulacién, tanto entre organizaciones sobre educacién en
diversos territorios —articulacién vertical—, como entre organizaciones de diversas
temdticas en un mismo territorio —articulacién horizontal— (Hevia, 2011).

Adelantdndonos a las conclusiones, una posible salida a este problema seria
cambiar la demanda de la “calidad” hacia los “aprendizajes”, es decir, demandar
que la sociedad en su conjunto, incluyendo al sistema educativo, se articule en
torno a que los ninos/as, jévenes y adultos aprendan a lo largo de toda la vida, tal
como estd plasmado desde hace mds de 20 anos en la Declaracién de la uNEsco
sobre Educacién para Todos (UNEsco, 1990 y 2000).

Antes de pasar al segundo tipo de factores que fomentan la fragmentacidn,
conviene recordar el cardcter interrelacionado de estas causas. Aun existiendo una
robusta sociedad civil con amplia representatividad y capacidad de influencia en
diversos temas-pais, es claro que con el tipo de federalismo y la complejidad admi-
nistrativa con la que se ha construido el sistema educativo nacional, es dificil —y
hasta cierto punto inttil— generar coaliciones estatales preocupadas por la edu-
cacién: las decisiones importantes se toman por pocas personas en la CdMx y su
implementacién se pierde en una marana administrativa compleja. Si a esto su-
mamos la dificultad para traducir en demandas comprensibles y sentidas para la
poblacién el concepto mds bien abstracto de “calidad educativa”, y si ademds se
le afade la débil capacidad de maestros y estudiantes para ser ellos los actores y
sujetos sociales encargados de subir a la arena publica estas demandas colectivas,
el resultado no puede ser muy diferente al que encontramos: una fragmentacién
y ausencia en los niveles estatales y locales de organizaciones y alianzas por la edu-
cacién, asi como la presencia de pocas organizaciones en la capital que se abrogan
la representacion de la sociedad civil, aunque en la préctica solo representen a una
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parte de la sociedad, generalmente la mejor representada, como los empresarios
o las clases medias.

FACTORES EXTERNOS AL CAMPO EDUCATIVO

Ademds de las caracteristicas propias del campo educativo, la dificultad de articu-
lacién se relaciona con fenémenos generales que trascienden el tema de la educacién
y son comunes a otros campos de politica sectorial y territorial. Aqui se pueden
identificar al menos cuatro dimensiones que permiten comprender la baja articu-
lacién asociativa.

INSEGURIDAD CIUDADANA, PERDIDA DE CONFIANZA
Y CRISIS SOCIAL

La primera dimensién tiene mucho que ver con la coyuntura reciente del clima
de inseguridad ciudadana y crisis econdémica que se vive en todo el pais: el creci-
miento sostenido de la pobreza, el aumento de la violencia, la impunidad y la
percepcién de inseguridad; la desconfianza en las instituciones politicas y un des-
gaste generalizado en los procesos de cohesion y construccion social han afectado
desproporcionadamente a la sociedad veracruzana, en buena parte por las débiles
capacidades estatales de su gobierno (Alafita, 2011; Olvera, Zavaleta y Andrade,
2012; Zavaleta, 2010). Esta situacion estructural tiene efectos en la posibilidad de
generacién de cohesidn social y capacidades de construccién de lo pablico (Hevia
y Olvera, 2013). Los ataques sistemdticos a la prensa han hecho de Veracruz uno
de los lugares mds peligrosos para el periodismo (Articulo 19, 2015). En este sen-
tido, si en condiciones “normales” de seguridad y crecimiento econémico es dificil
la articulacién de la ciudadania, en situaciones de crisis se requiere un esfuerzo
mds importante para romper las dindmicas de desconfianza generalizada.

Uno de los efectos mds evidentes de estas crisis acumuladas de seguridad,
economia, impunidad y descomposicién institucional estd en la pérdida acelerada
de la confianza, tanto personal como institucional (INE, 2014). La confianza
interpersonal es un elemento fundamental para la construccion de capital social
y para asociarnos con desconocidos en torno a causas comunes (Putnam, 1994;
Durston, 1999). Por ello, la pérdida de confianza, que ya de por si era muy baja en
relacién con otras regiones del mundo, producto de la inseguridad y la impunidad,
dificultan con claridad la posibilidad de articulacién social en torno a problemas
comunes.
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BAJA DENSIDAD ASOCIATIVA

La segunda dimensién es la baja densidad asociativa, tanto de México, en general,
como de Veracruz, en particular. Tal como la literatura viene discutiendo desde
hace décadas, México cuenta con muy baja densidad asociativa en comparacién
con otros paises del mundo (Cadena-Roa, 2004; Garcia et al., 2010; Olvera,
1999 y 2003). Como vimos arriba, en Veracruz, donde residen mds de siete mi-
llones de personas (Inegi, 2011), hay menos de 450 organizaciones aparentemente
activas que se relacionan con temadticas de fomento educativo —incluyendo las de
deporte y cultura—, es decir, una organizacién por cada 15 550 habitantes. Pero
no es solo un problema del campo educativo: en general son muy pocas las or-
ganizaciones reconocidas en el estado. Con datos de 2011, Hevia y Olvera identi-
ficaron solo 148 organizaciones de empresarios en municipios metropolitanos, 69
asociaciones profesionales y solo 44 asociaciones deportivas (Hevia y Olvera, 2013);
con pocas y desperdigadas organizaciones civiles en el territorio es més dificil ar-
ticularse.

En este sentido, existe cierta evidencia sobre los efectos positivos de la parti-
cipacidn para generar mds participacién (Klesner, 2007), de ahi que una baja
densidad asociativa generalizada dificulte al mismo tiempo su articulacién.

MIEDO AL CORPORATIVISMO

El tercer elemento es mds bien de orden cultural y tiene que ver con la disputa
por la autonomia y el miedo al corporativismo que se traduce en resistencias ac-
tivas para generar espacios de representacién tipo gremial al interior de las osc
mexicanas (Hevia, 2012). Una de las caracteristicas mds fuertes del régimen posre-
volucionario fue el peso e importancia de las corporaciones (Adler-Lomnitz, 2001;
Alonso, Aziz, y Tamayo, 1994). Por ello, también la lucha por la autonomia hacia
el gobierno y el Estado llegé a ser la marca distintiva de las organizaciones de la
sociedad civil como sujeto histérico (Fox, 1994). El miedo fundado a la cooptacién
y la representacién corporativa ha hecho que muchas de las posibilidades para ar-
ticularse como colectivo sean siempre acompafadas de suspicacias y desconfianza,
imposibilitdindose en la prictica formar coaliciones como la Asociacién Brasilefia
de oNG (ABONG) o0 la Accién de osc de Chile (Accién) (Hevia, 2012). Si a esto se
suma la capacidad de adaptacién del corporativismo a la narrativa de la transicién
y apertura democrética posterior a la alternancia politica (Moreno, 2012), la posi-
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bilidad de construir redes y articulacién no corporativa ha sido la dindmica mds
generalizada de movimientos importantes como #Yosoy132 (Alonso, 2013). Sin
embargo, estos formatos organizativos no terminan de resultar para casos mds
estables de asociaciones y agrupaciones a nivel local, regional o estatal.

UTILITARISMO PARTIDARIO Y GUBERNAMENTAL

Por tltimo, el cuarto elemento, muy ligado con lo anterior, es la creacién de “orga-
nizaciones fachada”, por parte de aspirantes a puestos de eleccién popular o
incluso autoridades electas, que son usadas para entregar apoyos con fines de
proselitismo electoral y para burlar tiempos de veda electoral (Herndndez, 2013).
En el caso veracruzano, la fundacién “Fidelidad”, del exgobernador de Veracruz,
Fidel Herrera, o la fundacién “Ayudarte”, del exgobernador Javier Duarte de
Ochoa, son los ejemplos mds burdos, pero no los tnicos. En el contexto de resis-
tencia a la intromisién gubernamental y la simulacién que hacen este tipo de
organizaciones, no sorprende que las asociaciones civiles para-politicas dificulten
la capacidad de articulacién horizontal de la sociedad civil.

ELEMENTOS DE ARTICULACION: CENTRARSE
EN LOS APRENDIZAJES, EL CASO DE MIA

A pesar de este contexto adverso, existen experiencias de articulacién de organiza-
ciones civiles de cardcter regional o local, en torno a la educacién. Las mds reco-
nocidas tienen que ver con la experiencia de educacién popular que tuvo una
importancia fundamental en los procesos politicos de las décadas de 1970 y
1980 (Martin, 2010). Estdn los proyectos alternativos de la cNTE en Oaxaca,
Michoacdn y Chiapas; las escuelas zapatistas en 500 comunidades de Chiapas,
y ejemplos de organizaciones civiles en Puebla, Querétaro, Zacatecas y la CdMx
(Alaniz Herndndez, 2013: 175-178). Asi como proyectos colectivos en educacion
intercultural y bilingiie sumamente valiosos (Dietz, 2012). Todos estos proyectos
rescatan la importancia de la autonomia y se centran, mds que en el desempeno o
la “calidad de la educacién”, en la basqueda de otros aprendizajes y otras dind-
micas educativas. Otra experiencia colectiva de articulacién se viene desarrollando
en Veracruz y algunos estados del sureste desde 2014, como un proyecto de inves-
tigacién colaborativa implementado por el ciesas y la Universidad Veracruzana:
el proyecto Medicién Independiente de Aprendizajes (m1a), la primera evaluacién
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ciudadana de logro educativo en México (Hevia y Vergara-Lope, 2015; Vergara-
Lope y Hevia, 2016). Esta experiencia colaborativa de investigacion-accién consiste
en que los ciudadanos puedan participar en la evaluacién de la educacién, no solo
como observadores, sino como actores en todo el proceso de generacién y uso de
los datos. El proyecto se desarrolla desde 2014 y consiste en una encuesta realizada
en hogares, no en escuelas, donde ciudadanos voluntarios aplican una serie de
instrumentos muy simples a todos los nifos entre 5 y 16 anos en sus viviendas,
para medir sus niveles de lectura y matemadticas bdsicas.

Esta experiencia se concibe como un proyecto piloto de implementacién de
una evaluacién ciudadana de aprendizajes y pretende convertirse en un modelo
de participacion ciudadana innovador en la educacion, que al mismo tiempo pueda
generar informacién util y confiable para la toma de decisiones. En este sentido,
el proyecto MIA tiene cuatro objetivos: generar informacién vélida, confiable e in-
dependiente sobre los aprendizajes bdsicos que poseen nifos y jévenes en Veracruz
y en México; ampliar la discusién publica sobre educacién hacia los aprendizajes
de los ninos y los factores extra-escolares relacionados; denunciar los efectos de
las desigualdades sociales, econdmicas, culturales, politicas y geogréficas en los re-
sultados de aprendizajes de los ninos y jovenes; y desencadenar procesos comu-
nitarios y ciudadanos en educacién (mia, 2014).

MIA es parte de un movimiento internacional de mds de 15 paises, de Asia y
Africa, que comparten la metodologia de evaluaciones ciudadanas de aprendizajes
(Citizen Led Assessment) (Banerji, Bhattacharjea y Wadhwa, 2013; Save the Chil-
dren, 2013). Son cinco los elementos que permiten pensar en usar este modelo,
no solo para generar una evaluacién independiente de aprendizajes en México,
sino también para incrementar la participacién social en educacién: 1) la simple-
za de sus objetivos, puesto que se pretende saber si los nifios saben leer y hacer
operaciones matemadticas bdsicas; 2) la simpleza del instrumento hace que pueda
aplicarlo cualquier ciudadano que sepa leer y reciba la capacitacion correspon-
diente, ademds de que permite comunicar los resultados con mayor facilidad; 3)
sus resultados permiten pensar en acciones de intervencién por parte de padres,
escuelas y comunidad, enfocando acciones especificas para cada localidad o es-
cuela; 4) en su aplicacién y difusion de los resultados se trabaja con voluntarios
locales: son miles de voluntarios en Asia y Africa que cada afio se involucran
en evaluaciones ciudadanas a los aprendizajes; y 5) su aplicacién en hogares, no en
escuelas, permite ampliar la mirada de la educacién més alld de los contextos es-
colares y, con ello, focalizar esfuerzos en el involucramiento parental.
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En este sentido, M1 representa la posibilidad de generar evaluaciones ciu-
dadanas y participativas innovadoras, de cardcter formativo mds que sumativo
(Martinez, 2009), que ademds de generar legitimidad a sus resultados por ser inde-
pendiente de las autoridades y no estar ligada a programas de incentivos o castigos
hacia los docentes, puede también afadir efectividad a los procesos de toma de
decisiones de los sujetos gubernamentales y no gubernamentales involucrados en
la educacidn, al entregar sélida informacién basada en evidencia y en procedi-
mientos estdndares.

En 2014 se aplicé una primera medicién en Veracruz con la participacién
de 480 voluntarios que entrevistaron a mds de 3 100 nifios en 2400 hogares. En
2015, aumentd el nimero de voluntarios a 690 que entrevistaron a 4 800 nifios
en 2760 hogares de Puebla, Yucatdn y Quintana Roo y, en 2016, se planificé
llegar a los estados de Tabasco y Campeche, ademds de implementar una segunda
aplicacién en Veracruz con la participacién de decenas de organizaciones sociales
e instituciones de educacién superior.

Tal como se discute en las conclusiones, uno de los factores que permite
explicar este caso de “éxito”, en términos de articulacién, tiene que ver con la
importancia de los aprendizajes bdsicos que tiene el proyecto Mia, mediante los
cuales es posible ubicar la importancia de contar con demandas articuladoras
legitimas e inspiradoras.

CONCLUSIONES

Como se vio a lo largo del presente capitulo, la emergencia de asociaciones civiles
y organizaciones de la sociedad civil en el campo educativo posee dindmicas propias
que es necesario analizar con detalle y que varfan segtin la escala analitica con que
se trabaje. Asi, el objetivo fue analizar la emergencia y articulacién de diversos ac-
tores extra-escolares en el campo de la educacién, tomando como caso el estado de
Veracruz. Como se pudo apreciar, existen situaciones fuera y dentro del campo
de la educacién que se relacionan de manera directa con la fragmentacién de las
organizaciones civiles a nivel estatal y local, abonando asi a una débil gobernanza
en el sistema educativo veracruzano y nacional.

En efecto, se buscé mostrar que existe una importante diferencia en el tipo
y capacidad de actores sociales en los dmbitos federal-estatal y local, presentdndose
una situacién de gobernanza frégil donde es significativa la ausencia de la voz de
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las organizaciones civiles, tanto en politica educativa, como en el desarrollo gene-
ral de la vida democrdtica veracruzana.

Bajo este argumento, se revisaron algunas causas internas y externas al cam-
po educativo que permiten comprender las dindmicas de fragmentacién y articu-
lacién, sobresaliendo la importancia del contexto politico y social de Veracruz,
que obstaculizan la generacién de cohesién social, asi como la baja densidad
asociativa y la tendencia al corporativismo como factores externos que inciden en la
dificultad de articulacién. Del mismo modo, se revisaron algunos factores inter-
nos al campo educativo, como la polisemia del concepto de “calidad” educativa, la
dificil construccion de sujetos sociales y el tipo de descentralizacion-centralizacién
que modela al sistema educativo nacional.

Por tltimo, sobre el andlisis rdpido de una experiencia positiva de articulacién
entre sociedad civil, se puede concluir que una demanda que puede ayudar a la
articulacién es centrarse en los aprendizajes como un proceso complejo, pero
concreto, que es mds fécil de comprender, comunicar y compartir que el de “cali-
dad de la educacién”, para poder articular las demandas sociales y los esfuerzos en
torno a la educacién.

En efecto, a pesar del entorno complejo, existe la posibilidad de articulacién
de las organizaciones cuando existe un objetivo comiin y compartido. Hay algunos
ejemplos respecto a la importancia de tener causas colectivas para propiciar pro-
cesos de articulacién social: en la tltima década del siglo xx, el campo electoral
propici6 una articulacién nacional gracias a la movilizacién social centrada en las
demandas de elecciones limpias y confiables (Olvera, 2003; Isunza, 2001); la
crisis de derechos humanos producto de la fallida “guerra contra el narcotréfico”
de Calderén también generé articulaciones en torno a movimientos como el
encabezado por Javier Sicilia (Garza, 2016).

En el caso educativo, los abusos sistemdticos de la simbiosis atipica entre SNTE
y SEP, que llegaron a ser reconocidos por el propio presidente de la Republica
(Terra, 2011), lograron articular organizaciones civiles focalizadas en incidencia
de politica educativa, lo que desembocé a su vez en el soporte politico para im-
plementar los cambios constitucionales de 2013 en materia educativa. Sin embargo,
como vimos, esta demanda, si bien sentida por diversos tipos de organizaciones,
no logré generar una articulacion a nivel local, ni tampoco sostener alianzas o
coaliciones pro-educacién mds alld de cambios importantes en las politicas do-
centes, marcadamente las de evaluacién a los maestros.
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Tal como se mostré con el ejemplo del proyecto mia, desarrollado en el sureste
mexicano, se considera que los aprendizajes son el eslab6n perdido para articular
diversos sujetos y energias sociales relacionadas con la educacién. Miembros de
la comunidad escolar, organizaciones de la sociedad civil, maestros, padres y alum-
nos coincidimos en una demanda muy simple pero muy potente: queremos que
los nifios vayan a la escuela y que aprendan lo necesario para desarrollarse de manera
armoénica como ciudadanos, tal como lo establece el articulo tercero de nuestra
Constitucién. Si logramos pasar el corazén de la discusién educativa desde la
“evaluacion docente” hacia los “aprendizajes” podremos articular los esfuerzos
y dar un salto cualitativo en la educacién, que no solo fortalezca y articule las
demandas de la sociedad civil, sino también que revierta la crisis educativa en la
que nos encontramos hoy como pais.
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LA SANA DESCONFIANZA: NUEVOS MEDIOS
DE COMUNICACION E INCIDENCIA

Alejandro Natal

Este capitulo busca explorar hasta qué punto los nuevos medios de comunica-
cién pueden permitir a la sociedad civil incidir de manera mds puntual en la am-
pliacién de derechos y/o promulgacién de leyes. La discusidn se centra en cémo
los nuevos medios digitales posibilitan la participacién a grupos sociales minori-
tarios en el debate politico institucional.

Los cambios en la comunicacién humana no son inocuos. La sociedad, sus es-
tructuras y sistemas se construyen y actualizan a partir de la evolucién de la comu-
nicacién (Rheingold, 2002). En la actualidad, las nuevas tecnologias han modificado
a tal grado nuestra manera de comunicarnos, que hoy por hoy hablamos de una
“sociedad de la informacién” (Castells, 2002) en la que la comunicacién se ha con-
vertido en una prioridad politica (Criado y Ramilo, 2010). Los nuevos medios y las
tecnologfas de la informacién permean varios niveles de nuestra vida democritica:
entre el gobierno y sus empleados (G2E), entre niveles de gobierno (G2G), en la
atencién al ciudadano (G2C) en trdmites y servicios publicos (Cairo, 2002; de
Cindio y Ripamonti, 2009; Day, 2010). Esto es lo que llamamos e-government o
sociedad 1.0, la forma de una sociedad mediada por tecnologfas y medios. Sin em-
bargo, los nuevos medios facilitan también que los ciudadanos se puedan articular
en comunidades sociopoliticas (C2C) y que participen en el proceso de toma de
decisiones (C2G). Esta es una sociedad 2.0, una sociedad mas horizontal caracte-
rizada por una nueva relacionalidad politica entre los ciudadanos y sus represen-
tantes (véase Galindo, 2009).

En esta sociedad, los nuevos medios y las tecnologias pueden generar canales
de comunicacién politica horizontales, directos —no mediatizados—, ubicuos y
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de mayor eficiencia, permitiendo con ello un didlogo abierto entre representantes y
representados. Esto puede redundar en una democracia mds plural y participativa
que busque incorporar con mayor dinamismo nuevos temas sociales, agendas poli-
ticas, identidades o voces emergentes en el debate politico. Quizd por ello, en
estos inicios del siglo xx1, se han visto muchos casos en que los nuevos medios son
un factor determinante para precipitar en nuevas formas de protesta e incidencia en
la vida publica, como en el caso de los Occupy Wall Street, la Revolucion de los Jaz-
mines, la Primavera Arabe o Los Indignados en Espana, por mencionar algunos.
Por ello, los “ciberoptimistas” conciben a estos medios como una herramienta po-
derosa para el desarrollo de la democracia.

En contraparte, los “ciberpesimistas” no ven cambios realmente sustanciales
ni decisivos en el papel de estos nuevos medios en la democracia y se cuestionan,
por ejemplo, si este tipo de protesta hubiera surgido en un mundo sin Internet (Bai-
lard, 2012). Para estos autores, los nuevos medios solo amplian las desigualdades
sociales —brecha digital— y pueden servir para consolidar el autoritarismo y la
represion politica (Morozov, 2011). En cuanto a la sociedad civil y su participacion,
los ciberpesimistas creen que los nuevos medios podrian estar orientando a los pro-
cesos de socializacidn politica y las relaciones interpersonales hacia la individuali-
zacién y desvinculacién social, reduciendo con ello la participacidn civica y politica
y las posibilidades de incidencia de la sociedad civil (Nie, 2001).

Sin embargo, no hay atin suficientes estudios sistemdticos que nos permitan
“identificar cudndo las redes sociales y medios digitales hacen una diferencia sig-
nificativa en la generacién de movimientos sociales” (Valenzuela, 2013: 75); o
cudndo modifican el debate puiblico o generan una mayor accién colectiva, o posi-
bilitan que la participacién ciudadana tenga incidencia efectiva en politicas pablicas
o legislacién. Por ello, identificar hasta cudndo y bajo qué condiciones estos medios
pueden llegar a ser una herramienta eficaz para promover una democracia partici-
pativa que permita romper con las barreras de entrada y la inaccidn social, es
apremiante académicamente (Earl y Kimport, 2011; Millaleo y Cdrcamo, 2013,
2014).

En este mismo sentido, es necesario observar si estos nuevos medios permiten
un ejercicio efectivo de los derechos o funcionan como contrapeso para contrarres-
tar desequilibrios de representacién politica en minorias, contraloria social, co-
rrupcion o ineficiencia; o sirven para construir desde la sociedad, figuras y procesos
compensatorios, como los observatorios ciudadanos (Natal, 2014).

108



LA SANA DESCONFIANZA: NUEVOS MEDIOS DE COMUNICACION E INCIDENCIA

Para esta discusién se tomard como estudio de caso el movimiento LGBTIQ
(lesbianas, gays, bisexuales, transexuales, intersexuales y queer) y la discusion
de las llamadas “Bodas gay” de 2009 en México. Este caso es interesante en la
medida en que durante 35 afios el movimiento habia buscado incidir en que
los derechos y obligaciones del matrimonio civil se hicieran extensivos a las
parejas del mismo sexo. En el caso mexicano, el tema no era menor, ya que es una
sociedad tradicionalista donde la Iglesia atin es un poder fictico, los medios estdn
controlados por una élite conservadora y el gobierno federal era, a la fecha, de un
partido que se oponia a la ampliacién de estos derechos. Por tanto, el cabildeo
necesario para la aprobacién final de las “bodas gay” fue tan intenso que llegé a
crear una nueva racionalidad comunicativa entre representados y representantes.
Sin embargo, la pregunta que este logro deja en el aire es: ;c6mo la comunidad
LGBTIQ, una minoria poblacional en una sociedad extremadamente conservadora
y con medios y gobiernos en contra, logré incidir en la promulgacién de una ley
que les diera equidad en términos de su derecho al matrimonio civil? Este es el
tema que se discutird aqui.

En las pdginas siguientes se analizard el proceso de la aprobacién de las lla-
madas “bodas gay” en México. Se inicia con una breve discusién tedrica sobre la
desconfianza y los nuevos medios que dard marco al resto del anlisis. Se continua,
en una segunda seccién, con una lectura de este movimiento en México, pero
visto desde Twitter. Para concluir con algunos comentarios.

LA SANA DESCONFIANZA Y LOS NUEVOS MEDIOS

Es un lugar comun senalar que vivimos una crisis de representacién que ha im-
pactado nuestra vida politica generando una paulatina desconfianza en los repre-
sentantes, el deterioro de las funciones de interlocucién e intermediacién de los
partidos y el debilitamiento de la unidad juridica y politica de los Estados (No-
varo, 2000). Esto ocasiona un desapego cada vez mayor entre representantes y
sociedad, pérdida de legitimidad, baja participacién ciudadana y una creciente
desconfianza hacia las instituciones y la clase politica en general.

Se sefala que la creciente desconfianza estd sumiendo a las democracias moder-
nas en circulos que retroalimentan la crisis de la representacién politica y que crean
una sensacién de vacio frente a la promesa democrdtica de la modernidad. Asi,
hoy en dia, las elecciones son mds un juicio sobre el pasado que la oportunidad de
construir el futuro. Se vive asi en una “era de la deseleccién” en “democracias
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de sancién” (Rosanvallon, 2007) o “sociedades de la desconfianza”, en la que la
duda sistémica en la efectividad de las instituciones puede llegar a poner en riesgo
al propio orden politico y, por tanto, a la democracia (véase Beck, 2002; Cairo,
2002).

Sin embargo, una sacralizacién de la confianza puede llevar a restarle a la des-
confianza el valor que tiene en las democracias. Si pensamos a la desconfianza no
necesariamente como anténimo de confianza,' sino a ambos como graduaciones
de un espectro. Entonces habria niveles de desconfianza, es decir, esta serfa una
credibilidad relativa o limitada. Asi, se podria definir a la desconfianza como la
conciencia que tiene un individuo o conjunto de ellos de que, en contextos de
incertidumbre y frente a probabilidades subjetivas, otros produzcan resultados
o respuestas negativas, por lo que es necesario limitar o relativizar el control de
recursos, procesos o las concesiones para organizacién del futuro que se le da a
otros, de tal suerte que el riesgo de no alcanzar los objetivos, metas o propdsitos
comunes, se reduzca. De esta forma, niveles aceptables de desconfianza permiten
que las instituciones mantengan el derrotero estipulado en su creacién, o que sean
reformadas a lo largo del tiempo, a fin de que continden persiguiendo intereses
publicos. Es decir, bajo esta perspectiva, la desconfianza puede llevar a la creacién
de arreglos institucionales que generen mayor credibilidad.

Esta idea no es nueva, la desconfianza vista por Montesquieu puede leerse
como una forma de velar porque los representantes cumplan sus compromisos
y vigilar que busquen el bien comtn, por lo que es un elemento necesario para
la democracia en la medida en que ayuda a prevenir la acumulacién de poderes
y a proteger al individuo de las invasiones del poder publico (Natal, Ortega y Mar-
tinez, 2014). Desde este punto de vista, la desconfianza no necesariamente tiene
como efecto que las personas no participen en la esfera publica, sino que ejerzan
alternativas de vigilancia y control social sobre la representacién politica. Estas

! La confianza es una probabilidad subjetiva que se da en contextos de incertidumbre mediante la
cual un agente deposita expectativas positivas en las acciones o respuestas de los demds (Gambetta,
1998; Luna y Velasco, 2005); lo que implica entregar o compartir el control de recursos, procesos o
perspectivas de futuro con otros para el logro de un objetivo, meta, o propésito comun (véase Ostrom
y Ahn, 2003). Asi, entre mds se cede o comparte el control, mayor serd el costo de oportunidad para
el que confia; y aquel en el que se confia, aumenta el costo de seguir siendo confiable. La confianza
en las instituciones es un atributo cargado de valor simbélico, que se construye a lo largo del tiempo
y que genera identidad en la medida en que se comparten intereses (véase Putnam 2002; Durand
Ponte, 2002).
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formas no institucionalizadas de control son lo que Rosanvallon llamé “contrade-
mocracia’ (Rosanvallon, 2007), “poderes de control” que consisten en mantener
una mirada permanente sobre los representantes, un estado de alerta y vigilancia
sistemdtica sobre las causas o los temas que avanzan y una forma de equilibrar la
legitimidad electoral con la social. Pero la desconfianza no solo surge por un mal
funcionamiento de la autoridad, también por la proteccién que un clivaje puede,
legitimamente, querer tener frente a gobierno de oposicién, por la emergencia de
nuevas identidades —ambientalistas, feminismos, usuarios de internet, religiones,
preferencias sexuales— o subculturas que no alcanzan a ser representadas por los
partidos.

Por tanto, estas formas de desconfianza articulada, es decir, de procesos sociales
que buscan incidir en la representacién politica, deberian tener suficientes mecanis-
mos garantizados de incidencia en el debate publico institucional. Sin embargo,
hoy dia son mds las restricciones para que esta desconfianza pueda incidir que
los arreglos institucionales que la alientan o que podrian articularla para hacerla
incidir en el debate politico institucional.

Aun sin arreglos institucionales suficientes, la sociedad civil tiende a encontrar
mecanismos para hacer que sus demandas y necesidades se discutan y politicen;
la f6rmula, en este caso, ha sido el uso de los nuevos medios y las tecnologias de
informacién y comunicacién (NMTIC), espacios que facilitan realizar funciones
“contrademocrdticas”; en palabras de Rosanvallon: “el papel efectivo del internet
reside en su adaptacién espontdnea a las funciones de vigilancia, de denuncia
y de calificacion” (2007: 81-82). Esto es posible porque los NMTIC 4) tienen una
notable capacidad para acelerar y extender geogrificamente la difusién de la
informacién (véase Garret, 2006); 4) ofrecen oportunidades interactivas, lo que
puede conducir a mayores niveles de discusién y exponer a los ciudadanos a nuevos
argumentos politicos incluyendo aquellos que podrian cambiar sus preferencias
o posiciones politicas (Natal, 2014); y ¢) facilitan la integracién y participacién
de los individuos en politica (Mossberger, Tolbert, McNeal y McDonald, en Natal,
2014).

Estos NMTIC, han ampliado los repertorios de accién colectiva, lo que algunos
autores han llamado e-tactics (Earl y Kimport, 2011; Natal y Perera, 2014; Van
Lear y Van Aelst, 2009); pero también han transformado a la propia sociedad civil
en términos de organizacién, repertorio de accién, trasnacionalizacién, indepen-
dencia e interdependencia medidtica, recursos y marcos interpretativos (véase Atton,

2003; Carty, 2010; Rheingold, 2002; Clark y Themudo, 2003; Della Porta y
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Mosca, 2005; Sdbada, 2012; Alexandra, 2004; Van Laer y Van Aelst, 2009; Jacobs
y Shapiro, 2011). Asi, los NmTIC han posicionado a la sociedad civil, en general,
de una manera distinta en el escenario politico, haciéndola pasar de una posicién
a la defensiva o reactiva, a una posicién propositiva y afirmativa (Sddaba, 2012).

Pero los NMTIC son mds que instrumentos periféricos o parte de los repertorios
de actuacién politica; son espacios de encuentro de didlogo y deliberacién plural
sobre lo publico, el /ocus donde interacta una comunidad y, por ello, fungen como
una arena virtual, una nueva plaza puablica (Vega y Merino, 2011). Mds atin, son
mecanismos de articulacién donde los ciudadanos con intereses o ideas similares se
integran en nuevas comunidades sociopoliticas, socializan politicamente e incluso
se estructuran socialmente en identidades y clivajes. Por tanto, representan un
“recurso intangible y elemento de cohesién y mayor valor para constituciéon de
una sociedad” (Galindo, 2009: 168). De tal suerte que los NmMTIC, desde una pers-
pectiva dialéctica, son “para” y “junto” con la sociedad civil un locus y un modus,
una doble articulacién entre el usuario como conjunto y el instrumento de accidn,
el medio y el discurso, la plaza y la forma de habitarla (Cammaerts, 2012).

Hoy en dia, los NMTIC son un instrumento y una arena a través de la cual
la sociedad defiende derechos politicos o sociales frente al Estado o la iniciativa
privada e interviene en lo publico; permiten tanto a clivajes en un gobierno de
oposicién como a identidades emergentes (véase arriba), que de otra manera po-
drian tener barreras de entrada a lo politico, articular su desconfianza para parti-
cipar de manera mds efectiva en la deliberacién institucional, ejercer sus libertades,
defender sus derechos e incidir en politica.

Por tanto, hoy por hoy, los NMTIC son un mecanismo mediante el cual la
sociedad socializa la desconfianza, vigila, resuelve vacios de representacién social
y participa en lo publico, y que incluso se reestructura socialmente por medio de
ellos (Tilly, 2006). De esta manera, estdn ayudando a resolver rezagos de represen-
tacion y a reducir la desconfianza en las instituciones; asi como a encontrar
salidas alternativas a los limites de la democracia, permitiendo la ampliacién de la
participacién y de la relacién entre el ciudadano y la politica, entre el ciudadano y
sus representantes (Criado y Ramilo, 2010). Con ello, los NMTIC generan cambios
en la manera en que se ejerce la democracia (Araya, 2005) y una forma nueva
de ejercer la ciudadania, la “ciudadania digital” (Natal, Benitez y Ortiz, 2014).
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MOVIMIENTO GAY

Desde mediados de los afios setenta el movimiento lésbico-gay-bisexual-trans-gé-
nero (LGBT) —ahora conocido como LBGTIQ, anadiendo “intersexual y queer’—,
también llamado movimiento de la diversidad sexual, inicié su lucha por la equi-
dad en México con el Frente de Liberacién Homosexual. Al inicio, la lucha solo
buscaba un espacio de respeto en la sociedad pero, con el paso del tiempo, amplié
sus demandas para incluir temas como el fin de la discriminacién, politicas de
salud pablica en torno al viH-sIDA y, mds recientemente, el reconocimiento legal
para el matrimonio civil de parejas del mismo sexo (Lozano, 2011).

Un aspecto particularmente notable del movimiento de la diversidad sexual es
que a lo largo de su lucha ha presionado y logrado que algunos partidos politicos
integren sus demandas a sus plataformas electorales. Mds atin, el movimiento logré
que los partidos abrieran espacios a candidaturas LGBT y se ocupé por garantizar
el acceso de sus candidatos a puestos de representacién en el sistema politico
mexicano. “El desaparecido Partido Revolucionario de los Trabajadores (prT), fue
el primero en incluir la frase “diversidad sexual” en su plataforma electoral y en
abrir tres espacios a candidaturas de dos hombres homosexuales y de una mujer
lesbiana” (Lozano, 2011: 218). Tiempo después, el Partido Democracia Social
(pps), liderado por Gilberto Rincén Gallardo, seria el primer partido en México
con una plataforma politica explicita a favor de los derechos LGBT.

Esta construccién de un espacio politico tuvo su primer logro en 1997, cuando
Patricia Jiménez, activista LGBT, se convirtié en diputada federal, y en 2000,
cuando la también activista, Enoé Uranga, apoyada por el Partido Democracia
Social (pps), fue la primera asambleista del movimiento. El 24 de abril de 2001
Uranga presenté la primera iniciativa de ley que lograba colarse en las agendas
legislativas de México en busca del reconocimiento legal a las parejas del mismo
sexo: la Ley de Sociedades de Convivencia (Lsc). En la entonces Asamblea Legis-
lativa del Distrito Federal (aLpF) —ahora Congreso de la Ciudad de México—, la
iniciativa contd con el apoyo de los exintegrantes del pps, y en la sociedad civil
con el de un grupo de activistas LGBT. La discusién tomé cinco afos, ya que habia
una fuerte oposicién, no solo por parte del stazu quo representado en la figura del
cardenal de la Ciudad de México, Norberto Rivera, asi como de organizaciones
conservadoras como Pro Vida y la Asociacién de Abogados Catélicos; sino tam-
bién por actores politicos como el entonces jefe de Gobierno de la Ciudad de
México, Lépez Obrador.
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A pesar de que la sociedad civil apoyd esta iniciativa y utilizd para tal efecto un
amplio repertorio de acciones colectivas como marchas, bisqueda de alianzas con
partidos politicos y gente reconocida a nivel internacional, recoleccién de firmas,
foros y una estrategia con los medios de comunicacién mexicanos, la iniciativa no
tuvo éxito (Lozano, 2011).

Durante los cinco anos que siguieron a este fracaso, la comunidad LGBT no se
mantuvo al margen del proceso legislativo. En este periodo, estuvo presionando
por retomar la iniciativa pero, sin mayor espacio en los medios electrénicos o
impresos —bajo el control de las élites conservadoras—, no pudo lograrlo.

En octubre de 20006, en la 1v legislatura de la ALDF, el asambleista Jorge Carlos
Diaz Cuervo, del Partido Alternativa Socialdemdcrata y Campesina (psp) —una
versién renovada del PDs— reactivaria la iniciativa de la Lsc. Aunque frente a la
iniciativa hubo una enorme oposicién de grupos conservadores y del propio go-
bierno federal —Partido Accién Nacional—, y en algunos momentos la iniciativa
parecid congelarse de nuevo, esta se mantuvo viva gracias a una inusitada par-
ticipacién de la sociedad civil. Para esta época, la penetracién y el uso de internet
ya se habian expandido en el pais, principalmente en la Ciudad de México, por lo
que ademds del repertorio de accién tradicional se incorporaron nuevas ticticas
de accidn colectiva, via internet.” Asi, el diputado Diaz Cuervo, principalmente
por medio de blogs y cadenas de correos electrénicos, inicié una interaccién mds
dindmica y directa con sus representados, lo que contribuyd a formar lazos de mayor
confianza entre el representante legislativo y la comunidad rGBT. Esto, a su vez,
también coadyuvé a integrar virtualmente a la comunidad LGBT y a fortalecer a
una incipiente red de activistas y simpatizantes del movimiento. Esta red se articulé
y expreso a través de los NMTIC y manifestd su desconfianza a que los partidos con-
servadores y que la presién de la Iglesia, como habia sucedido cinco anos antes,
“bajaran” la iniciativa de la discusién. Los nuevos espacios virtuales de discusién
mostraron tal efervescencia que los medios convencionales tuvieron que retomar
el tema y la enorme capacidad de conectividad que le dieron al movimiento per-
mitié con mucha rapidez organizar marchas, manifestaciones y otros instrumentos
del repertorio tradicional de accién colectiva. La presion de esta comunidad orga-

2 Recordemos que Facebook salié al publico en 2004 y Twitter en 2006. Ademds, la penetracién de
Internet en la poblacién no fue importante sino hasta 2006, cuando alcanzé una cobertura de casi
20% de la poblacién.
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nizada fue tal que, un mes después de ser presentada —el 9 de noviembre, de
2006—, la iniciativa se aprobé con 38 votos a favor, 19 en contra y 3 abstenciones.

Tras la aprobacién de la Lsc, las redes siguieron vivas y conectadas por los
NMTIC, y aunque aceptaban que este era un paso importante para el movimiento
LGTB, discutieron intensamente el hecho que, de facto, esta ley no otorgaba los
mismos derechos y obligaciones que las dispuestas en el Cédigo Civil para los ma-
trimonios —como adopcioén, derechos de salud publica, bienes. Asi, las voces
disidentes del LGBT continuaron con el debate y mantuvieron viva en los NmMTIC
la discusién sobre la necesidad de conquistar “todos” los derechos civiles de ley.
De esta forma, en 2009, David Razd, asambleista del Distrito Federal, impulsé
una reforma al Cédigo Civil para permitir los matrimonios entre personas del
mismo sexo.

Para esta fecha, habia ya un paisaje digital diferente, con una mayor penetra-
cién de internet (27.5%), un uso intensivo y cotidiano de la Web 2.0 y ante-
cedentes fructiferos en México de accidon colectiva por medio de las TIC, en
Twitter principalmente.® Esto permitié que #matrimonioDF¥, el hashtag con el que
desde el principio las redes sociales se hicieron presentes en la discusién del tema,
hiciera publicos sus argumentos y posturas. Asi, desde que inicié labores la V' Le-
gislatura de la ALDF, en septiembre de 2009, este tema estuvo presente perma-
nentemente en las redes sociales, especialmente en Twitter. Como sefiala Genaro
Lozano, activista LGBT: “bajo #matrimonioDF se concentré inicialmente un grupo
pequeno de tuiteros, que empez6 a retransmitir o dar RT a todas las notas [...] de
esta forma un grupo pequefio de tuiteros fuimos creando un grupo de discusién
y contribuyendo con articulos relacionados con debates similares en torno al
matrimonio entre parejas del mismo sexo publicados por diarios de otros paises,
asi como bibliografia académica relacionada con el tema” (Lozano, 2011: 223-
224). Sin duda, el uso de este medio permitié que los argumentos alimentaran
otros espacios y llegaran “al conocimiento de quienes estdbamos en la esfera de
la decision [...] el debate fue permanente en todas las esferas, incluidas las redes
sociales” (Razd, 2011: 243).

3 El caso mds sobresaliente fue el movimiento #internetnecesario, nombrado por el diario £/ Pais
como “la primera manifestacion twitter” (Bastidas, 2009), movimiento que surgié en México en
octubre de 2009 y que logré a partir de los nuevos repertorios basados en las Tic frenar el impuesto
de 4% a Internet y telecomunicaciones que se queria aprobar en la Ley de Ingresos en ese afio.
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Asi las cosas, en agosto de 2010 fue ratificada la constitucionalidad de las
reformas de los articulos 146, 237, 294 y 724 del Cédigo Civil del Distrito Fe-
deral,* que permitieron el matrimonio entre personas del mismo sexo, con los
mismos derechos de los matrimonios convencionales. El hashtag #matrimoniopr
sigue siendo utilizado hasta hoy en México, como un espacio de debate y difusién
de los derechos civiles del grupo LGBT.

La historia de este movimiento podria leerse como la de muchos otros colecti-
vos exitosos en materia de incidencia. Contada asi, pareceria que los NMTIC son
eso, medios que usados intensamente permitieron al colectivo avanzar sus ideas.
Sin embargo, para poder apreciar la intensidad con la que se usaron los medios
y probar nuestro argumento de que este movimiento construyé una forma nue-
va de relacionalidad entre sociedad y representantes, es necesario contar la historia
desde “el medio”, lo que haremos a continuacién.

A diferencia de Facebook, Twitter, no es una red social, sino un redistribuidor
de noticias donde el receptor puede convertirse a la vez en emisor (Ferndndez y Pa-
neagua, 2012; Kwak ez a/., 2010; Horan, 2013; Java ez al., 2007); esto hace “que
usuarios similares entre s, tengan patrones similares de difusién de informacién”
(Horan, 2013: 46). De suerte que esta red funciona, en el espacio virtual, como
una plaza publica, los nuevos espacios y redes en donde se dan férmulas sociales
de comunicacién como el rumor o el chisme (Natal, 2011).

En Twitter, los mensajes estdn abiertos a todo el pablico, usuarios o no usua-
rios, de tal suerte que la comunicacién es abierta. Asi, esta red es asimétrica, pero
homegeneizante. Asimétrica en la medida en que los usuarios pueden comunicarse
directamente con otros mds preparados, o con cargos politicos; y homogeneizante
porque todos los usuarios son iguales y no hay privilegios exclusivos. Sus men-
sajes son breves y dgiles, como una consigna, lo que permite que los politicos pue-

El 24 de noviembre de 2009, el entonces diputado por el Partido de la Revolucién Democrdtica en
la ALDF y ex dirigente del psp, David Razt Aznar, impulsado por varias organizaciones y activistas
que constituyeron la red Sociedad Unida por el Derecho al Matrimonio, presentd la iniciativa de ley
para reformar los articulos vigentes en el Cédigo Civil con la intencién de que personas del mismo
sexo pudieran contraer matrimonio en el DF, la cual fue aprobada el 21 de diciembre de ese afo,
sin embargo, el titular de la Procuraduria General de la Republica presentd, en enero de 2010,
una accién de anticonstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia, 6rgano que terminé por
ratificar la constitucionalidad de las reformas en agosto de ese mismo afio.
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dan ser desafiados (Himelboim, McCreery y Smith, 2013). Twitter es ademds
descentralizado, breve, hipertextual, sincrénico, multiplataforma y viral (Orihue-
la, 2011).

Asi, las caracteristicas de “este modelo [publico, asimétrico y abierto] [...]
sugieren su fuerte importancia como una herramienta politica” (Grant, Moon
y Grant, 2010: 581), y justo como el rumor, lo hacen un canal idéneo para la
comunicacién e interaccion politica (véase Loaeza, 1977). Para algunos incluso,
mds que una mera plataforma de comunicacién, Twitter es una revolucién social y
cultural que acerca a los ciudadanos al poder y que favorece la democracia directa
(Dorsey, 2012). En el caso mexicano, el crecimiento fue exponencial. En julio de
2009, cuando empieza el movimiento de las “bodas gay”, Twitter contaba con
32000 cuentas, de las cuales 8500 eran activas. Sin embargo, al ano siguien-
te habia crecido 17953% alcanzando, en julio de 2010, 1825372 usuarios y
960 673 cuentas activas (Perezbolde, 2009, 2010). Para 2013, Twitter ya conta-
ba en México con 11.7 millones de usuarios, siendo la segunda red social mds
importante y de mayor crecimiento, lo que le permitia un alto posicionamiento
como canal de comunicacién de lideres de opinidn, organizaciones civiles, movi-
mientos sociales y politicos.

Twitter comenzd a utilizarse masivamente para discusiones sobre asuntos pu-
blicos en México, posiblemente por primera vez, en noviembre de 2008, cuando
se desplomé en una zona de oficinas de la capital del pais, el avidn en el que
viajaba el entonces Secretario de Gobernacién, Juan Camilo Mourifio. Momentos
después del incidente, los tuiteros que estaban en oficinas aledanas empezaron
a publicar —antes que los medios convencionales— lo que pasaba. A partir de
esa fecha, los mensajes personales tuvieron cada vez mds un significado social y
los usuarios fueron adquiriendo “autoconciencia’ de su papel como autores de la
noticia (véase Azuela y Lajous, 2011). A este evento le siguieron ya formas mds
organizadas de accién social que coadyuvaron a que Twitter adquiriera un con-
tenido sociopolitico y se convirtiera en la segunda red social mds importante de
México. Una fue la epidemia de la influenza AHINT1, en abril de 2009, cuando
Twitter se convirtié en una fuente confiable de noticias ante la confusién de la
informacidn sobre lo que pasaba (Azuela y Lajous, 2011). Otros movimientos
fueron #internetnecesario y #guarderiaac (Natal e Ibarra, 2014).
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Sin embargo, pese a su crecimiento y potencialidad, la clase politica mexicana
no habifa mostrado mucho interés por esta red social.’ El propio Razti manifies-
ta que no utilizé Twitter y tampoco comprendia su uso ni alcances politicos hasta
principios de 2010, una vez que el movimiento LGBT ya habia tomado fuerza en
este espacio (Razu, 2011).

En este mapa digital se da el movimiento LGBT en México que utiliz6 la nove-
dad del medio como parte neurdlgica de su repertorio de accién, como lo hemos
presentado con anterioridad (Natal, Rojas y Perera, sin publicar). Este movimiento,
adiferencia de la clase politica, asalté la red en términos cuantitativos, convirtiendo
sus hashtags en los més posicionados en México, cuando menos entre noviembre
de 2009 y enero de 2010 (véase figura 1).

Figura 1. Hashtags con mayor niimero de tuits, retuits y contribuidores
(1° de noviembre al 31 de diciembre de 2009)
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#cortinadehumo
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#matrimoniogay
#matrimoniodf

0 500 1000 1500 2000 2500
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Fuente: elaboracién Natal, Rojas y Perera, sin publicar.

Asi, del 15 de noviembre —nueve dias antes de que se presentara la iniciativa— al
24 de diciembre —doce dias después de que aprobara—, los cinco hashtags mas
usados por el movimiento —#matrimonioDF, #matrimoniogay, #derechoatecho,

> Asimismo, los medios, oficinas de gobierno y lideres de opinién fueron introduciéndose al Twitter
poco a poco en esas fechas. Por dar unos ejemplos, el Gobierno del Distrito Federal, el Partido
Revolucionario Institucional y el periédico La Jornada abrieron sus cuentas en abril de 2009 y un
mes después el gobierno federal (Azuela y Lajous, 2011).
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#bugasprogay y #proyectovals— obtuvieron 2592 tuits, de los cuales se re-tuitea-
ron 919, contribuyendo 7.5% (634) de los usuarios activos de Twitter en México.
Dentro de estos, el 21 de diciembre fue el dia con mayor niimero de tuits publi-
cados por la comunidad LGBT, 1412, ya que ese dia se votaron y aprobaron las
reformas al Cédigo Civil que permitieron los matrimonios entre personas del
mismo sexo (véase figura 2).

Frente a esta explosién medidtica, los legisladores no podian quedarse al margen

Figura 2. Histograma: tuits y contribuidores (17 de noviembre-24 de diciembre)

1500

1000

mTuits m Contribuidores Gét & ?ﬁév

Fuente: elaboracion Natal, Rojas y Perera, sin publicar.

y tuvieron que aprender a usar la herramienta y estar al pendiente de lo que se
discutia en las redes. Asi, los nuevos medios se “hicieron presentes” entre los toma-
dores de decisién. A su vez, el movimiento LGBT, mediante el hashtag #pro-
yectovalls —espacio especifico para la discusion juridica—, logré reunir a més de
2000 personas en tres dias para firmar un desplegado en apoyo de la causa LGBT,
mientras la Suprema Corte de Justicia discutia la anticonstitucionalidad de las re-
formas. Este hecho sobrepasé las fronteras online al solidarizarse personas influ-
yentes de México, lo que permiti6é que las demandas del LGBT se posicionaran
en la agenda de los medios tradicionales. Aunque es cierto que “el impacto que
tiene un desplegado en la decisién de la @SupremaCorte es marginal, sin duda
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ayuda a crear un dnimo social favorable, en tanto que el mismo sali6 de la red
para ser publicado en diarios de circulacién nacional” (Razt, 2011: 256). La opi-
nién publica que se generd sirvié para imponer el debate en los medios tradicio-
nales. Twitter también le permiti6 al movimiento y sus representantes asambleistas
la articulacién de alianzas estratégicas. Por ejemplo, ante la accién de inconstitu-
cionalidad, la ALDF suscribié un convenio de colaboracién con la Clinica de
Interés Publico del Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), lo que
permitié que la academia compartiera sus conocimientos con los asambleistas,
opinaran en medios y se sumaran a la opinion publica en la presién a la Suprema
Corte, hecho que fue sustancial para enfrentar las acciones de anticonstituciona-
lidad (véase Razu, 2011).

En este panorama, por medio de este nuevo repertorio de e-zactics, se pueden
observar al menos cuatro aspectos sustanciales-trascendentes para el movimiento,
que posiblemente no habian podido lograrse con la misma eficiencia en sus 35
afios de lucha:

1. Una organizacién autogestiva que, de forma voluntaria, aportaba herra-
mientas de discusion a favor de su causa, involucrando progresivamente a
mids personas dentro de este didlogo. En este sentido, #matrimonioDF se
convirtié en un referente de informacién complementaria a la que aparecia
en los medios tradicionales y proporcionaba insumos para el debate entre los
usuarios de Twitter. Como lo explica Razii: “Twitter en esos momentos se
convirtié en un espacio, si, de desahogo, didlogo y debate [...] pero tam-
bién de contacto y organizacién” (Razi, 2011: 251).

2. Cohesién y solidaridad que se manifesté en la marcha del 6 de febrero
de 2010, después de que fue interpuesta la accién de institucionalidad
que fue promovida por la Procuraduria General de la Reptblica (PGR) contra
el matrimonio entre parejas del mismo sexo aprobado en la ALDF, marcha
de tipo flash mob (véase Rheingold, 2002) que bajo el hashtag #matrimo-
nioDF fue difundida en redes sociales solo un dia antes. Amnistia Interna-
cional, organizaciones LGBT, defensores de derechos humanos, artistas gays,
medios y tuiteros convocados por otros tuiteros. La “convocatoria se reali-
z6 tinicamente por medio de Twitter, Facebook y cadenas de correos” (Raz,
2011: 252).

3. Construccién de puentes semdnticos y expansion de redes de solidaridad.
Al tener Twitter una dindmica tipo noticiosa de microblog, el movimiento
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LGBT logré el apoyo de ciudadanos que no pertenecian al movimiento,
pero que mediante estos puentes de significados se apropiaron de sus rei-
vindicaciones, aportando mayor volumen solidario al movimiento en cuan-
to a sus demandas con otros sectores de la poblacién. Razt reporta un
ejemplo de las posibilidades de contacto que abre la red cuando fue inter-
puesta la accidon de anticonstitucionalidad: “fue justamente en Twitter que
conoci a @MiguelCarbonell [...] la cercania e interaccién que pudimos
tener gracias a esta herramienta [Twitter] nos permitié la coordinacién en
tiempo real para el abordaje de los medios convencionales” (Razt 2011:
252). Posteriormente, Carbonell® trabajé y promovié en Twitter el Ami-
cus Curiae, junto con mds expertos en la materia y organizaciones civiles
——como Fundar— que se sumaron al movimiento LGBT mediante Twitter.

No solo se unieron al movimiento LGBT expertos en el tema, también
tom legitimidad y relevancia entre la ciudadania del Distrito Federal, prin-
cipalmente, de tal forma que para la marcha #matrimoniopr el periddico
La Jornada reporta:

Capitalinos de todas las orientaciones sexuales marcharon ayer desde el Angel
de la Independencia a la residencia oficial de Los Pinos para pedir una audien-
cia publica con el presidente Felipe Calderdén y que en ella explique en qué
articulo de la Constitucién se sefala que el matrimonio debe ser entre un
hombre y una mujer (Norandi 2010).

Asimismo, Lozano manifiesta que “el tercer hashtag que se formé en torno
al tema fue #bugasprogay, con el cual se amplié la base de apoyo y de
seguimiento a la discusién [...], sirvié como un llamado a las personas hete-
rosexuales que manifestaban su apoyo a la expansién de los derechos de las
personas LGBT en el Distrito Federal [...] Bajo este hashtag se compartieron
videos realizados por organizaciones como Human Rights Campaign, Let
California Ring y Courage Campaign, entre otras, en las que grupos de
personas heterosexuales manifestaban su apoyo [...] Este hashrag fue tal
vez el que menos tiempo duré al aire, pero también fue uno de los que ge-
nerd mds tuits y de los que trajeron al debate a un sector de tuiteros que

¢ Miguel Carbonell es doctor en derecho, investigador constitucionalista de la Universidad Nacional
Auténoma de México y es parte del Sistema Nacional de Investigadores nivel IIL.
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antes no se habfan pronunciado al respecto” (Lozano, 2011: 232-233).
En resumen, Raz testifica que “las redes también contribuyeron a sumar
apoyos a la iniciativa, incluso antes de ser presentada” (Razu, 2011: 244).

4. Por dltimo, el cambio del movimiento LGBT hacia las e-zactics o repertorios
de accién apoyados en Internet gener6 un debate fructifero e informado
que diseminé informacién propiciando que la discusién en las redes so-
ciales traspasara el espacio online, lo que generd un didlogo abierto con los
miembros de la ALDF y posteriormente con los de la Suprema Corte de
Justicia.

Asi las cosas, la importancia de Twitter en torno a este tema se puede explicar, en
parte, porque fue una herramienta para difundir y generar informacién y para dar
voz a la sociedad. Esta red amplié el espacio para el debate al activar a un grupo
de personas que previamente no tenian la posibilidad de entablar un didlogo con
otras interesadas en el mismo tema y/o de responder a los argumentos de los
actores que estaban en contra. Es decir, cre6 una comunidad de intereses. Algo
interesante es que, como se ha senalado, sirvié como mecanismo de convocatoria.
Si bien la “tecnosociabilidad” no necesariamente implica movilizacién o un com-
promiso de participacién activa en el repertorio tradicional, en este caso si lo hizo
y fue un extraordinario medio para articular a ciudadanos en actividades como
marchas y plantones.

Toda esta efervescencia hizo que Twitter también sirviera como un instrumen-
to de vinculacién entre actores interesados y los medios convencionales, ya que
muchos reporteros comenzaron a seguir a los twitteros del movimiento y lleva-
ron sus voces a sus medios, lo que contribuyé notablemente a la creacién de opi-
nién publica.

Asimismo, en el caso estudiado, es claro que Twitter fue un canal para el ejer-
cicio de derechos ciudadanos como la libertad de expresion, lo que resulté funda-
mental para que los asambleistas se concientizaran del peso de esta comunidad
y sus simpatizantes, durante el proceso de deliberacién para la aprobacién de la
ley, proceso que fue transmitido en vivo por streaming, y en el que los activistas
twitteaban en tiempo real los planteamientos de los asambleistas; twitteaban,
junto con los simpatizantes, a los propios asambleistas, asi como posturas y vota-
ciones (Razu, 2011). De tal suerte que fue un instrumento de vigilancia y control
como lo sugiere Rosanvallon. La desconfianza en este caso fue sana y permitié a
esta comunidad defender sus derechos.
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CONCLUSIONES

En este capitulo nos propusimos explorar hasta qué punto los NMTIC pueden per-
mitir a la sociedad civil incidir de manera mds puntual en la ampliacién de de-
rechos y/o promulgacién de leyes. Utilizamos como caso el movimiento de las
“bodas gay”, ddndole especial atencién a los NMTIC como elementos de control
y vigilancia social que pueden articular la desconfianza de grupos minoritarios,
ayudando a vencer barreras de entrada en el debate politico institucional.

Como hemos mostrado, el movimiento LGBT se volcé hacia los NmTIC en 2009
por las ventajas que, en términos de repertorio, estos le ofrecian al movimiento, lo
que represent6 un cambio paradigmadtico y novedoso tanto para este movimiento
social como para la clase politica. Si bien anteriormente los repertorios de accién
del movimiento eran predominantemente de tipo offfine o convencionales, lo que
observamos en este caso es que el movimiento se adapté a los NMTIC, pero no aban-
dond el repertorio convencional. Lo que hizo fue una articulacién de ambos, un re-
pertorio mixto de tipo online y offline. Asi, estas e-tactics, en el contexto particular
de México y la explosién de Twitter, ofrecieron al movimiento la posibilidad de
combinar formas de accién politica hasta antes inéditas o muy poco utilizadas por
la clase politica.

Desde este punto de vista, entre las e-zactics que complementindose entre s
hicieron al movimiento exitoso, podemos destacar algunas que pueden explicar la
incidencia del movimiento con mayor claridad.

1. El haber interesado a otros grupos sociales e individuos y poner a dis-
posicién publica un espacio con gran cantidad de informacién rica y espe-
cializada, atrajo a comunicadores, columnistas y editorialistas. En otras
palabras, una pieza clave para la incidencia de este movimiento fue la
construccion de opinién publica. Asimismo, las alianzas estratégicas en
momentos de coyuntura fueron determinantes para la incidencia.

2. Se articularon mediante los NMTIC en una comunidad politica. La convoca-
toria que ofrecieron permitié consolidar una masa critica que hizo que su
capital social trabajara segtin las necesidades de la discusién. Sin embargo,
es necesario resaltar que, para lograr incidencia, esta masa critica tuvo que
tener experiencia previa de participacién y de organizacién.

3. La inmediatez de los NMTIC les otorgd ventajas comunicativas y organi-
zacionales frente a sus opositores, como la reduccién de costos de coordina-
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cién, creando redes menos estructuradas y ampliando la conectividad que
tenfa el movimiento. Esta fue una herramienta eficaz para organizar accio-
nes colectivas inmediatas, una vinculacién online y offline que les permitié
mantener su desconfianza articulada ante las acciones de la Procuraduria
General de la Republica y los grupos conservadores.

4. Los NMTIC fomentaron también una organizacién de autogestién y hori-
zontal que generé lazos fuertes entre los integrantes, lo que les permitié
mantener la unidad, un niimero creciente de simpatizantes y, ademds, faci-
lit6 a los involucrados refrendar el compromiso en tdcticas offline, lo que
le dio una enorme capacidad de concertacién y prestigio al movimiento.
Esto evitd que se tuvieran solo actividades de slacktivismo —acceder a infor-
macion, firmar peticiones en linea y estar virtualmente al corriente de los
acontecimientos— que no necesariamente implican compromiso fuera de
la esfera virtual (véase Natal y Perera, 2014).

5. Otro elemento importante que muestra este estudio es la claridad del pro-
yecto que tenfa la comunidad y su sistemdtico aprovechamiento de las ven-
tanas de oportunidad politica, asi como de construccién en el tiempo de
espacios en el debate institucional con representantes de la comunidad
en cdmaras y, en el periodo de aprobacién, con un representante de la co-
munidad LGBT en la ALDF.

Estos son algunos de los factores principales que explican por qué el movimiento
tuvo incidencia y logré concretar sus demandas de reformas al Cédigo Civil del
Distrito Federal. Muestran, por un lado, que los NMTIC son instrumentos que
facilitan, amplian e innovan las posibilidades de actuacién politica de un movi-
miento social y, por el otro, le permiten conformar un entramado social activo y
fortalecer sus redes sociales, ademds de crear espacios de oportunidad para la libre
circulacién y produccién de informacién. Sin embargo, estos apoyos organizativos,
si bien valiosos, no se consideran los mds importantes aportes de los NMTIC a los
movimientos sociales. Como se observa en el caso ilustrado, estos medios pueden
fortalecer en la ciudadania el ejercicio de la desconfianza mediante la delibera-
cidn, la peticién de rendicidn de cuentas y la creacion de informacién publica
alternativa, elementos centrales para la democracia.

Otro tema a estudiar en futuros andlisis es el contenido simbdlico de la rela-
cién medios y movimiento. Para Charles Tilly (2006), los repertorios de accién
varfan de acuerdo con el régimen y cultura de una sociedad, por lo que las formas
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en que los movimientos sociales hacen sus demandas estdn dotadas de simbolos
y significados y, por lo tanto, dotan asi de nuevos significados a sus demandas.
Desde este punto de vista, la conjuncién movimiento LGBT y NMTIC tiene en sf
misma un contenido simbélico, quiz4 la entrada de una nueva era de igualdad en
los derechos; pero también un mensaje: que los NMTIC pueden estar generando
nuevas formas de relacién entre representantes y representados, una nueva “tecno-
sociabilidad” que facilita la articulacién de la desconfianza y controla contrade-
mocriticamente la representacion.

Este capitulo no intenta ser exhaustivo, ni presentar un modelo de incidencia
exitosa a seguir. No es la idea, tampoco, caer en un determinismo tecnolégico en lo
que respecta a la participacién ciudadana o proponer que los NMTIC, por si solos,
son determinantes de la incidencia de un movimiento. Lo que se busca es mostrar
que los NmTIC han presentado a la sociedad un nuevo repertorio de accién que
contribuye —al menos en el caso estudiado— a que los ciudadanos articulen su
desconfianza y se apropien de herramientas contrademocréticas. Asimismo, los
NMTIC ofrecen plataformas comunicativas para comparar la informacién de me-
dios tradicionales, lo que arroja valiosos insumos para ampliar el debate politico.
Estos medios permiten también ejercer mejor los poderes ciudadanos de vigilancia
—control, obstruccién y juicio— y asi potencian la participacién politica de los
ciudadanos.

El caso analizado muestra que la nueva “tecnosociabilidad” en las formas
de discusién de lo publico, la participacién ciudadana, las oportunidades de
participacién en la toma de decisiones y el control ciudadano a la representacion,
hacen imperativo estudiar de manera mds detallada el uso y alcance de los NmTIC.
Un aspecto importante serd también analizar cémo amplian el repertorio de la
accién colectiva para poder explicar la manera en que las formas de articulacién
politica entre representantes y ciudadanos se modifican, de qué modo lo hacen,
cudles son sus efectos y hasta qué punto el uso de los NMTIC permite el ejercicio
real de la desconfianza, la incidencia efectiva de los ciudadanos.
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(ES LA INCIDENCIA UNA OPCION PARA
CAMBIAR A MEXICO? REFLEXIONES SOBRE
POSIBILIDADES Y RETOS

Laura Freyermuth Joffre

La “incidencia en politicas publicas” parece un término que solo habia sido acce-
sible a expertos y, por tanto, casi vacio de sentido para otra parte de la ciudadania
en México. Continuamente se le equipara con el cabildeo, dejindolo en la arena
de las empresas privadas, tefiido incluso de un tono negativo o sospechoso. Sin
embargo, este término ha comenzado a estar presente en mds espacios, ya no solo
en la academia, en la administracién publica o en los discursos de los funcionarios
publicos, sino que también comienza a representar un asunto que, como ciuda-
dania, podemos retomar, como una herramienta —o al menos estamos en ese
camino— para tener una participacién mucho mds madura y compleja, que nos
permita exigir mds estratégicamente nuestros derechos.

Alternativas y Capacidades A.C. (ac) ha tenido como misién apostar a que
esta via sea una opcidn en el repertorio de acciones de la sociedad civil organizada
(sco)' en México, por lo cual ha emprendido campafias de incidencia en torno al

' Como es habitual, el espacio no es suficiente para abordar con profundidad tantos temas que po-
drian enriquecer la reflexién, uno de ellos siendo la cuestién de los actores sociales organizados. Sin
embargo, recurriremos a dos definiciones puntuales que pueden dar pista al lector de lo que nos
referimos cuando hablamos de la sco. En este caso, no solo hablamos de las Organizaciones de
la Sociedad Civil (osc), sino también de todos esos actores colectivos que estdn involucrados en la
accién para la atencion de problemas sociales —o puiblicos, como veremos mds adelante en el texto—,
por lo que también incluimos aquellos que no estdn “constituidos” bajo alguna figura legal que el
marco mexicano contemple actualmente, por ejemplo, grupos, colectivos, lideres sociales que dia a
dia dedican su labor o parte de ella a estos temas. Podemos recurrir a Najam (1990) citado por
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marco legal y fiscal de las organizaciones, ha recopilado varios casos de incidencia
ciudadana y, a partir de ambos, ha fortalecido a distintas organizaciones mediante
talleres y seguimiento. Este texto recupera precisamente reflexiones sobre la inci-
dencia en politicas puablicas desde la ciudadanta, identificando cuindo y c6mo puede
tener mayores ventanas de oportunidad, algunas implicaciones para quien la lleva
a cabo y, sobre todo, algunos retos que hoy tenemos como sco ante la incidencia.

NOCIONES PRELIMINARES

Es necesario partir de algunas nociones puntuales que ac ha utilizado a lo largo de
los afos, sobre las cuales también es prudente seguir debatiendo. Este apartado no
es tan extenso en cuestién de teoria, lo cual se puede complementar con la lectura
de los capitulos de esta obra y, sobre todo, serfa interesante refrescar lo tedrico a
partir de las experiencias de las organizaciones y los ciudadanos, especialmente ante
un contexto nacional en el que las instituciones y el dmbito de lo publico estin
viviendo algunos ajustes.

Se empieza por “politica pablica”, concepto que si bien tiene distintas acep-
ciones, se puede sintetizar desde la definicién que tenemos en nuestro Manual de
incidencia (Tapia, 2010), como la accién gubernamental que moviliza recursos hu-
manos, financieros e institucionales para resolver problemas publicos dentro de
una sociedad. Es decir, el gobierno en accién, por medio de sus instituciones o

Somuno (2011:13) para visualizarlos como “el espacio o grupo de actores que actdan a favor de
una o varias agendas que se entienden como auténomas porque no estdn bajo coercién estatal,
ni obedecen a la légica mercantil del lucro”, complementdndolo con los ejemplos que da el Banco
Mundial sobre estos actores: “[...] una amplia gama de organizaciones no gubernamentales y sin
fines de lucro que estdn presentes en la vida publica, expresan los intereses y valores de sus miembros
y de otros, segin consideraciones éticas, culturales, politicas, cientificas, religiosas o filantrépicas
[...] grupos comunitarios, organizaciones no gubernamemales, sindicatos, grupos indl’genas, insti-
tuciones de caridad, organizaciones religiosas, asociaciones profesionales y fundaciones”. Si bien am-
bas definiciones se refieren a “sociedad civil”, preferimos mantener esa idea bajo el término de sco
para diferenciarlo de un grupo que puede ser mds extenso —casi cualquier miembro de una socie-
dad—, pues el factor de la organizacién es clave para desempenar la labor de la que hablaremos en
este texto; pero tampoco quisimos usar “organizaciones de la sociedad civil” para no limitar esta
reflexién a esos actores “constituidos” sino a cualquiera que esté organizado y en accién por el bien
colectivo o comin. Creemos que la existencia de debates y reflexiones de profundad y serios sobre
este actor, que vayan mds alld de definirlo en funcién de su diferenciacién con otros actores, serd
clave para llegar, desde lo colectivo, a un término mds certero.
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agentes especificos, realizando una secuencia determinada, planeada, para atender
las demandas sociales, idealmente de forma eficiente en cuestién de uso de recursos
y medios; o como a veces se plantea en los talleres, el gobierno realizando su tra-
bajo, cumpliendo aquello por lo cual existe.

Si se habla de gobierno, obligadamente, se pone sobre la mesa la existencia de
varias esferas o dmbitos. Para ahondar en ello, la definicién de Parsons ayuda a com-
prender las politicas publicas en este sentido:

La idea de las politicas puiblicas presupone la existencia de una esfera o dmbito de la
vida que no es privada o puramente individual, sino colectiva. Lo piblico comprende
aquella dimensién de la actividad humana que se cree que requiere la regulacién
o intervencién gubernamental o social, o por lo menos la adopcién de medidas
comunes (Parsons, 2007: 37).

Esta cita permite identificar: lo publico, lo privado y lo gubernamental. Si bien
la politica publica es la accién del gobierno, se mencionaba que esta debia diri-
girse hacia problemas que fueran publicos, o como sugiere Parsons, aquello que va
mds a alld de lo individual. Esto implica una construccién social acerca de lo que
es importante pero, sobre todo, de los temas en los cuales se concibe que debe haber
accién de alguna o de varias de las esferas antes mencionadas. Esta cuestién, aun-
que en principio abstracta, puede ser clave para comprender la forma en la que
realmente se desarrolla la definicidon o atencion de temas con los que nos topamos
dia a dia. Por ejemplo, hace algunos afios, un medio de comunicacién —actor
privado—, que utiliza una frecuencia publica, en este caso radiofénica, adminis-
trado por un actor gubernamental, puso sobre la mesa el debate sobre si deberia
ser publica la informacién referente a la salud mental del entonces ejecutivo fede-
ral mexicano. Algunos argumentaban que si bien el presidente es un actor guberna-
mental, cuya accién —orientada al bienestar social— repercute tanto en actores
publicos como privados, ese tema competia al 4mbito privado de su vida y no
a una cuestion de su rol como mandatario. Otros consideraban que algo como la
salud mental de este actor —no solo su estado, sino su tratamiento—, deberia de
ser considerado como un factor de evaluacién y/o seleccién de este tipo de cargos,
precisamente por las implicaciones que podria tener en el interés publico. Una
cuestién similar sucedié cuando se debatia si una fundacién —social— de una em-
presa de telecomunicaciones —privada— deberia de recibir o no recursos econé-
micos de distintos gobiernos estatales, o incluso del federal —gubernamentales
de interés publico—, para operar espacios privados, pero de atencién publica

133



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

—abierta— dirigida a personas con discapacidad. M4s atn, que por la existencia
de estos centros las acciones de gobierno o politicas publicas de atencién y/o reha-
bilitacién ya no eran necesarias; y si fuese asi, ;esa decision debia ser tomada solo
por el actor gubernamental o también por los usuarios y/o familiares, con o sin
informacién de expertos en el tema?

Considerar estas esferas al momento de analizar distintos sucesos puede ayu-
dar a problematizarlos, entendiendo con mayor claridad la forma en que las rela-
ciones entre los actores se desenvuelven, asi como la manera en que los intereses
de cada uno se despliegan en el tablero de la realidad. Conocerlo no solo es par-
te de entenderlo, sino de posicionarse frente a ello. Precisamente, esa es la impor-
tancia de este enfoque de las esferas o dmbitos. Es importante reflexionar sobre
qué temas, como dice Parsons, se considera que debe haber una accién guberna-
mental, una social o una en la que también los privados tengan parte. No solo basta
con definirlo, sino también con el proceso de lograr que esa visién sea compar-
tida, al menos por los actores involucrados o quienes tienen el poder de tomar
alguna decisién al respecto. Fue necesario cambiar la percepcién publica sobre la
violencia intrafamiliar —causas, efectos, forma de afrontarla— para dejar de con-
siderarla como algo que sucede detrds de las puertas, en lo privado, para ver que
sus manifestaciones y consecuencias tenfan una estrecha relacién con lo publico,
por lo que no solo merecia una accién desde lo social, sino también una guber-
namental. Esto no significa que nuestra vida privada esté sujeta a la validacién del
gobierno, sino que hoy se concibe que el gobierno debe tener acciones directas
o indirectas para prevenir, erradicar y sancionar este tipo de violencia, contri-
buyendo a que exista una forma de vida cuya aspiracién o ideal compartimos
como colectivo. ;Cémo ser parte de ese debate?, ;cémo posicionar una vision?,
¢scémo lograr que ese ideal colectivo nos represente? Mds adelante se regresard a
estas preguntas.

Se ofrece una definicién mds sobre politica publica, a fin de desarrollar algunas
ideas. Para Marco Moreno (2009), las politicas publicas son aquellas que ) tienen
un curso de accién estable; 2) que el gobierno ha definido; 3) posiblemente con
la participacién de “actores privados”; 4) para resolver asuntos de interés publico.
A partir de esta definicién encontramos que hay similitudes a lo que describe la
accién de la sco. Con relacién al punto uno, muchas veces como sco se realizan
proyectos con distinta temporalidad, dependiendo del objetivo que les dé razén de
ser. El punto dos es clave para entender la diferencia. Aun cuando hablamos de un
actor distinto que ejecuta la accidn, las sco se inscriben también en el dmbito de
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lo publico, pero van mds alld de lo gubernamental, por las vias en que la accién
sucede. ;Cudl es la diferencia entre que un problema social sea atendido por la sco
o por algin actor gubernamental? Desde ac se pueden ubicar unos cuantos. Lo
que se considera prudentes mencionar en este momento son dos muy vinculados:
la naturaleza y forma de operacién de la sco muchas veces le permite dar una
atencién mucho mds detallada y profunda a los procesos que emprende con indi-
viduos y/o colectividades. La sco puede, por ejemplo, pro-poner un modelo de
atencién personalizada a hombres con conductas violentas, con el fin de compren-
der las causas, pero también su relacién con lo social y la identificacién de practi-
cas que conduzcan a una forma de vida basada en relaciones més sanas con ellos
mismos, con otros hombres, mujeres y con su familia. Una accién gubernamental,
en cambio, es mds comun que esté disenada para operar de una misma forma
para un grupo de actores que reciban su atencion, si buscando un resultado, pero
no con la posibilidad de invertir tiempos diferenciados a cada uno, analizar pro-
fundamente o de manera personalizada, y mucho menos atender a detalles especi-
ficos de cada caso; pero su naturaleza si le permite, en otros casos, y de manera
muy eficiente, dotar a una poblacién entera de las vacunas necesarias para la in-
fancia, por ejemplo; es decir, mientras la accién de la sco puede ser més similar
al trazo de un pincel fino, la del gobierno, es més parecida a la de una brocha o
un rodillo.

Otro aspecto, relacionado con lo anterior, es la cantidad y naturaleza de recur-
sos —de distinta indole— con los que cuenta cada uno de estos actores. Mientras
que la sco procura o genera sus propios recursos —materiales, humanos, tiempo,
etc.—, los que tiene el gobierno provienen del erario ptblico y cuenta con un pre-
supuesto para la operacién de su labor. Si bien los recursos son finitos para ambos
actores, las posibilidades que brindan a cada uno son sustancialmente distintas.
La capacidad de atencidn, especialmente en cantidad, es mucho mayor con los
recursos gubernamentales que con los de la sco. Mientras uno puede atender a
un pais entero, la sco podrd llegar a decenas, a cientos, o tal vez a miles. Si bien el
alcance de la accién de la sco puede ser mds profunda, el alcance de la accién
gubernamental puede ser numéricamente mayor, no solo en cuanto a las personas
atendidas, sino incluso en el tiempo que puede sostenerse. Nuevamente, se con-
sidera que es relevante tener en mente este tipo de matices al momento de valorar
la trascendencia de la incidencia y del rol de la sco en su contribucién para aten-
der los problemas publicos.
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En la prictica, ;como se puede identificar una politica pablica?, ;cudl es su
rostro? Muchas veces es posible encontrar el fundamento o la descripcion de estas
acciones en leyes, normas, reglamentos, programasy proyectos, también en presu-
puestos etiquetados. En la practica, también se ha observado que, mds alld del papel,
se pueden encontrar evidencias de su presencia en los valores, la cultura y la ac-
titud tanto de funcionarios como de servidores ptblicos quienes, la mayoria de
las veces, las ponen en marcha. Si se desea identificar la accién del gobierno sobre
los temas que nos atafien o interesan, es posible comenzar con preguntas muy sen-
cillas: ;qué autoridad es la que mds frecuentemente vemos o con la que se debe
hacer la interlocucién de nuestra agenda?, ;a qué se dedica?, ;cudles son sus accio-
nes —al menos en el papel—?, ;quién es su jefe?, ;como se llama la oficina en la
que trabaja?, ;quién lo coloca en su cargo? Por ejemplo, si el tema es la educacién
en una escuela “de paga”, es decir, operada por un actor privado, veremos que tam-
bién estd presente la accién gubernamental por medio de la normatividad que
regula a los actores privados para ofrecer un servicio educativo. Es decir, las poli-
ticas publicas no solo estdn presentes cuando es el gobierno quien brinda direc-
tamente el servicio, sino también cuando lo hace la iniciativa privada con el fin
de satisfacer una necesidad publica.

En este punto, parece pertinente recuperar una definicién més de Luis Aguilar,
la cual habla de las condiciones del ambiente o de los supuestos que deben existir
para que esa accién gubernamental pueda ser considerada, desde la teoria, una po-
litica publica. El autor menciona que debe existir una forma de gobierno de la cual
derive la naturaleza y eleccién de los actores gubernamentales, asi como de la visién
y accién de cada uno, pero sobre todo como un actor en lo macro:

Politica publica no es sin més cualquier politica gubernamental [...] supone gober-
nantes elegidos democrdticamente, elaboracién de politicas que son compatibles con
el marco constitucional y se sustancian con la participacién intelectual y prdctica de
los ciudadanos (Aguilar, 1992: 33).

Coincidiendo con esta propuesta, se puede nombrar la existencia de un “gobierno
por politicas publicas”. ac ha identificado cinco puntos que podrian significar su
presencia: 1) que haya gobernantes elegidos democrdticamente; 2) que exista ape-
go a laley; 3) que se incorpore la opinién y participacién de la ciudadania; 4) que
se respete el principio del libre acceso, la transparencia y apertura a las decisio-
nes de gobierno; 5) que exista un ejercicio responsable y eficiente de los recursos
publicos.
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El primer punto puede propiciar largas discusiones tedricas y reflexiones al
respecto, ya que exige al menos que deben darse las condiciones para una demo-
cracia electoral. El segundo punto se refiere al apego a la ley de todos los involu-
crados —actores publicos, privados y gubernamentales— que acercaria a reducir
la impunidad, cuya existencia ha tenido implicaciones profundas. El tercer punto,
sobre la participacion ciudadana, lleva a otro debate, que por el momento se defi-
nird con la incorporacién de mecanismos, pricticas y espacios institucionales que
posibiliten no solo la opinién, sino la accién directa del ciudadano en la definicién
de los problemas publicos para que puedan ser atendidos por la accién guber-
namental, asi como en la ejecucidn y evaluacién de estas acciones: esto podria
implicar, por ejemplo, la existencia de consejos ciudadanos, como instancias de
fiscalizacién de las instituciones dedicadas a la imparticién de justicia—Ministerio
Publico o fiscalias—, contemplados desde el gobierno, con el fin de buscar una
labor mds eficaz y eficiente. Los puntos cuatro y cinco dependen de que el punto
tres pueda ser una realidad y viceversa. El acceso a la informacidn, el destapar esa
“caja negra” de la accién de gobierno puede ser clave para comprender posibles
mejoras, acciones gubernamentales intolerables —que en este caso podrian ser per-
seguidas gracias al punto dos— y sobre todo hacerlo cerca del ciudadano —no es
solo la informacidn, sino de qué tipo, el proceso para acceder a ella y la forma en
que se presenta. De igual forma, tener esta informacién permite un rol ciudadano
con mayores posibilidades de ser parte del proceso para garantizar un ejercicio res-
ponsable y eficiente de todo tipo de recursos.

Asi, lo importante es visualizar cémo seria este rol y accién de gobierno, si fuera
mds cercano a lo que los fundamentos tedricos —que muchas veces le dan razén
de ser o pretexto de existir— describen. La intencidn no es sufrir con el abismo
entre teorfa y practica o pecar de ingenuidad, sino tener estos referentes y dotarlos
de contenido para nuestros temas, ¢ identificar posibilidades para exigir que esta
configuracién de la realidad, no solo accién de gobierno, sino interaccién entre
dmbitos y definicién de perspectivas, estuviera mds cercana a lo que se considera
que es el bien comun.

;QUE SE ENTIENDE POR INCIDENCIA EN POLITICAS
PUBLICAS?

Precisamente, esta discordancia entre lo tedrico y lo prictico permite comenzar
a hablar sobre la incidencia, pues es una herramienta que posibilita acortar esta
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brecha. Asi como se ubica que existen distintas esferas o dmbitos, también es im-
portante reconocer que en cada una existen actores con intereses especificos —no
necesariamente homogéneos o idénticos dentro de cada esfera—, y con niveles de
poder distintos. Si bien no puede hablar en la prictica de un bloque monolitico
en cada esfera, si es posible hablar de la existencia de una agenda publica y de una
agenda de gobierno, sin dejar de problematizar al respecto.

La agenda de gobierno puede ser definida como la serie de acciones que algtin
actor gubernamental tiene como parte de sus tareas contempladas en un determi-
nado periodo. Un asunto puede entrar en ella siempre y cuando sea compatible
con las facultades de dicha autoridad —definidas en leyes, normas, reglamentos.
Por otro lado, la agenda publica se refiere a los temas, con una vision especifica
sobre ellos, que prevalecen en la generalidad de los actores de una colectividad
—se puede ubicar por niveles geogréficos, pero también por estrato social, entre
otros. Identificarla puede ser complejo porque no estd escrita, pero leerla resultard
esencial porque permitird saber quién comparte nuestro interés, o si el tema al
menos es parte del debate —o ni siquiera aparece— vy, sobre todo, si se concibe
como un problema puiblico —colectivo— en donde es necesaria, o no, la accién
de gobierno. En este sentido, la incidencia puede ser la opcién para que la sco
logre posicionarse en la agenda publica pertinente, directamente para ampliar su
visién a partir de este debate publico y, sobre todo, empujar para que la brecha entre
la agenda publica y la gubernamental sea menor.

Cuando se habla de incidencia, nuevamente se estd ante un concepto con dis-
tintas definiciones que dependen de cdmo se entiendan las politicas ptblicas y del
entorno politico en que se llevan a cabo. La palabra que mds ayuda a definir la in-
cidencia es influencia, poder tener un efecto sobre algo mds, en este caso sobre la
politica publica, es decir, sobre las acciones de gobierno en torno a las demandas
sociales. De forma mds puntual, retomando una concepcién de las organizaciones
en nuestros talleres, es lograr que el gobierno haga su trabajo, pero retomando
nuestras propuestas o nuestra visién: que haya accién de solucién ante un proble-
ma publico pero, sobre todo, desde el debate publico; que el gobierno atienda
aquello que la gente considera prioritario, con una accién certera, desde nuestra
postura frente al asunto.

:Qué posibilidades implica esto? Imaginemos que en la reforma al sistema de
salud se recuperara la experiencia, aprendizajes e incluso las redes de actores con las
que cuentan las organizaciones de pacientes, ya sea de enfermedades reumatoides,
cardiacas, de cdncer, de ViH y sIDA, de diabetes, e incluso la experiencia de aquellos

138



¢ES LA INCIDENCIA UNA OPCION PARA CAMBIAR A MEXICO?...

que necesitan o han recibido un trasplante. La mayoria de los mexicanos conoce
la dificultad de recibir un servicio de salud, ya sea publico o privado. Como pa-
cientes, aprendemos de forma directa el funcionamiento de las instituciones, los
tiempos, las ventajas, las fallas; muchos hemos experimentado, al estar en una sala
de espera o en el pasillo de un hospital, la complejidad de la labor de médicos,
enfermeras, trabajadoras sociales o el personal médico en general, y si bien a veces
nos sentimos invisibles ante ellos, también podemos reconocer que son parte de
un proceso que implica constantes retos.

A titulo personal, he sido parte de esta observacion al recibir o al acompanar
a alguien para que sea atendido. Al paso de unos meses conocia no solo los nom-
bres, sino los horarios de las enfermeras, sus gustos, la forma en que podia pre-
guntarle las cosas de forma que pudiera tener una respuesta certera. Sabfa que dar
cinco minutos al doctor antes de pasar servia para recibir una consulta con mds
calma, que llevar un diario de anotaciones de consultas pasadas servia como
apoyo para la sesién del dia. Sabia en qué momento era mejor no acercarse a la
farmacia, cudles eran las mejores rutas de acceso si iba con un paciente que podia
o no caminar. En fin, los pacientes o familiares acabamos siendo expertos de las
instituciones, tal vez no en sus reglamentos o en el andamiaje legal que las sus-
tenta, pero si en las pricticas, y claramente podemos ubicar debilidades y dreas
de oportunidad. Las organizaciones de pacientes que se organizan y buscan una
mejor atencidén resultan entonces un semillero de propuestas y alternativas para
las instituciones, e incluso para el sistema de salud.

Algo similar se puede pensar de una multiplicidad de temas en los que la sco
se encuentra presente, habitando esta arena de lo publico no gubernamental, sin
embargo, la mayoria de las veces este conocimiento o constante participacién toma
forma de “proyectos”. Estas acciones, sin duda, representan una diferencia en
la forma en que se desarrolla lo social, o lo que se ha llamado la “incidencia
vital” que representen la diferencia entre la vida y la muerte de los mexicanos. A
pesar de ello, su efecto es limitado, el nimero de beneficiarios nunca es igual al
nimero que requiere atencién, los recursos son limitados y si por alguna razén la
organizacién desaparece, ese esfuerzo loable puede quedar trunco.

La incidencia en politicas ptblicas representa ese mecanismo mediante el cual
la sco puede llevar conocimiento y experiencia en los temas publicos —adquirido
en el dia a dia de su labor— a las acciones de gobierno enfocadas a resolverlos. Si
bien puede sonar idilico, y hace recordar el rol vital de las organizaciones, puede ser un
proceso complejo en el que, a pesar de los beneficios, no todos los actores decidan
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ser participes. La incidencia representa entonces una oportunidad sustantiva para
la sco, pues si con los proyectos que opera puede tener un alcance especifico
—discutido anteriormente—, mediante una accién de incidencia puede lograr
transformar esa accién de gobierno, para que una solucién —enriquecida por la
complejidad de la visién social— llegue a la poblacién que se ve afectada por el
problema publico, aumentando el alcance no solo en la cantidad de personas, sino
también en la temporalidad. La incidencia nos permite, como actores sociales con
accién orientada al bien publico, aprovechar la accién gubernamental para la
resolucién de aquello que nos aleja de ese bienestar colectivo. Es, no solo por el
proceso por el cual se lleva a cabo, sino también por los resultados que consigue,
una forma de influir en la correlacidn de fuerzas en el entorno, en la disposicién
de poder y en la configuracién de la realidad de un tiempo-espacio especifico.

La incidencia se presenta entonces como una opcidn atractiva, incluso como
un ejercicio de ciudadania mucho més complejo, consciente y sofisticado. Pero
¢c6mo lo logramos?, ;cémo, si de inicio existe esta disparidad de poder entre in-
tereses/actores?, ;como iniciar la accién que permita que nuestra voz no solo sea
escuchada, sino también reconocida y forme parte de la toma de decisiones? Esta
propuesta de incidencia no solo pone el foco en aquello que se quiere modificar
y la alternativa que se propone, sino también en las estrategias que nos permitirfan
ser un actor visible, con peso, para que la voz se escuche y logremos ser reconocidos
como un interlocutor vélido ante los tomadores de decisiones del gobierno y el
resto de los actores relevantes al tema. Decidir llevar a cabo un proceso de inci-
dencia no solo representa una oportunidad para transformar la forma en que
el gobierno atiende los problemas publicos, sino también una opcién para crecer
como actor hacia adentro, para fortalecernos y estar listos para este y otros proce-
sos; implica darnos la oportunidad para profesionalizarnos, para generar las con-
diciones organizativas que potencien nuestra labor.

Necesitamos seguir generando los espacios para reflexionar sobre los procesos
a partir de los cuales la sco pueden construirse como un actor que fomenta y
recupera el debate publico, en el cual se definirfan los temas de interés para la
sociedad y que merecen atencién gubernamental. Gracias a este debate, y a las
acciones para colocar estos temas no solo en los medios o en el café de sobremesa,
es que ahora se concibe que la violencia intrafamiliar es un problema publico y,
como tal, era necesaria una accién de gobierno —una politica ptblica— que
brindara opciones de atencién, de prevencion, e incluso de erradicacién. Por lo
cual, es fundamental construir espacios para seguir exponiendo cémo se van trans-
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formando las organizaciones que inciden, sus retos internos y aprendizajes, expe-
riencias vitales para aquellos que conformamos la sco.

EXPERIENCIAS, RETOS Y POSIBILIDADES

Como se menciond, Ac ha participado directamente en campanas de incidencia,
en temas relacionados con el marco legal y fiscal de las organizaciones, con el
objetivo de transitar hacia una verdadera politica de fomento.? También hemos
participado en la reforma educativa, buscando que se modificara el vinculo que
existe entre la Secretaria de Educacién Puablica (sep) y el Sindicato Nacional de
Trabajadores de la Educacién (sNTE), por medio de la alianza “Muévete por la edu-
cacién”. Asimismo, hemos fortalecido a mds de 3 000 organizaciones en los tltimos
10 afos, mediante procesos de formacién de mutuo aprendizaje y, finalmente,
hemos tenido la oportunidad de documentar, entre otras, la experiencia en inci-
dencia en torno al monitoreo legislativo de “Sonora Ciudadana’; los esfuerzos
por la regulacién de la comida chatarra y las bebidas azucaradas de “El Poder del
Consumidor”; la consecucién de la tipificacion del feminicidio del “Observatorio
Ciudadano Nacional del Feminicidio”; y, recientemente, hemos documentado los
casos de organizaciones que han logrado incidir en las politicas publicas de salud
para mujeres indigenas.

Las reflexiones que aqui compartimos derivan de lo que hemos identificado
en estos procesos, especialmente en la Gltima recoleccién de aprendizajes, desde la
cual fue posible observar y comparar cémo sucede la incidencia en lo local, lo
estatal y lo federal; si influye o no que las organizaciones que incidan realicen
a la par otras operaciones relacionadas con sus temas; si hay una diferencia del
alcance obtenido a partir de las estrategias que pusieron en marcha o los retos
que el contexto actual estd colocando, a diferencia de otros momentos en el pais.
Es importante mencionar que, si bien Ac define el enfoque y la metodologia, estas
reflexiones no serfan posibles sin el equipo conformado por asesores académicos
e investigadoras que han sido parte del proceso y mucho menos sin las organiza-
ciones que nos han permitido documentar sus experiencias con el fin de compar-
tir aprendizajes.’

2 En <www.causasciudadanas.org> se encuentra informacion sobre esta experiencia.
% Para mds informaci6n de este y los casos antes mencionados, les invitamos a consultar el apartado
de publicaciones en nuestra pagina web, donde la descarga de los materiales es gratuita.

141



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

A continuacién, enumeramos tres aprendizajes de cémo se estd dando la in-

cidencia en politicas puablicas desde la sco en México:
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1. Las organizaciones logran construir condiciones para la incidencia al brindar

recursos y servicios a la poblacién. Al hacerlo, buscan tomar en cuenta en
su disenio las necesidades culturales, sociales y econémicas muy particula-
res de sus beneficiarios, apostando a procesos inmediatos y/o de largo plazo.
Es decir, generan una propuesta “a modo” sobre la cual existe la posibilidad
de ir haciendo ajustes para identificar las formas més eficientes, especial-
mente porque en la mayoria de los casos estos servicios se brindan con recursos
limitados. Este escenario permite, por un lado, generar una “incidencia vi-
tal”, es decir, su presencia puede significar una oportunidad de vida a ciertos
integrantes de una poblacién; por otro, genera la informacién y experiencia
para poder formular una propuesta completa, seria y probada para modifi-
car, crear o eliminar politicas pablicas de forma sustentada.

. Las organizaciones pueden llegar a incidir cuando fungen de intermediarios

entre las instituciones y los beneficiarios. Este es un rol que comtinmente la
sco juegan en el espacio publico, si bien no son parte de lo gubernamental,
por medio de sus acciones organizadas —proyectos—, pueden ser un puente
que haga mds accesibles los servicios gubernamentales a la poblacién bene-
ficiaria. Por ejemplo, acompanando como traductoras al momento de asistir
a una consulta o a instituciones de justicia, posibilitando que usuarias
de pueblos originarios puedan acudir y recibir atencién, o representando
una opcién para exigir un derecho. Si bien lo que acabamos de describir
no es incidencia por si misma, puede llegar a serlo cuando esta accién se
mantiene de forma prolongada, con el objetivo de tener influencia en la
forma en que se ejecutan las politicas publicas; puede ser més efectivo
cuando se complementa con acciones de sensibilizacion a los funcionarios
y servidores publicos, acercdndoles otra vision —entendimiento— de los
problemas publicos, sus soluciones y la forma en que se puede involucrar
a distintos actores en el entorno.

. La presencia de las organizaciones en los sistemas de provisién de servicios

del gobierno estd representando, en varios casos, una via para hacerlos mds
equitativos. No significa que sea un proceso acabado o que esta incidencia
sea consciente en muchos de los casos —es decir, definida de antemano
como un objetivo—, pero si estd transformando la forma en que el gobier-
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no lleva a cabo la atencién de las demandas. Esto ha sucedido desde el mo-
mento en que la sco pone sobre la mesa el debate de lo que significaria
una provisién de servicios mds equitativa, es decir, desde que se fomentan
los espacios para entender la caracterizacién de las politicas puablicas actua-
les —fallas, aciertos u omisiones—, compartir experiencias nacionales o
internacionales —presentes y pasadas— e intentar definir propuestas
o puntos minimos. Este tipo de influencia también sucede cuando la
sco lleva a cabo proyectos o campanas de incidencia en las que incorpora a
otros actores ciudadanos, no solo como receptores —lo cual corresponde-
rfa a una légica mds asistencial—, sino como participes de los procesos; es
decir, fortalecen a la ciudadania, dan herramientas y espacios a las personas
que abren la puerta a que asuman su rol ciudadano, no solo recibiendo sino
brindando informacidn, siendo parte del debate y cobrando conciencia
de la posibilidad de su participacién en los procesos publicos. Con ello,
influyen en que los sistemas de provisién de servicios tengan interaccién
con usuarios mucho mds complejos, con demandas més claras, con cono-
cimiento del servicio que deben recibir y también a que estén dispuestos a
participar en su cambio. La equidad en estos espacios sigue en construccidn,
pero se ha influido en su debate y también en la existencia de mds actores
con la posibilidad de ser parte de procesos de incidencia, desde su uso dia
a dia.

Como se puede observar, si bien estos aprendizajes dejan ver varias posibilidades
que llevan a ampliar un poco mds la nocién de incidencia y de cémo puede
lograrse, se hace evidente que, en el terreno de la sco, atn hay retos a los que
se debe hacer frente para tener pasos mds significativos mediante la incidencia.
A continuacidn, se enumeran tres que nos parecen importantes, pero también
frente a los cuales observamos posibilidades para superarlos:

1. Las instituciones son complejas, lo cual implica la necesidad de estudiarlas
a detalle, identificando los actores, el marco legal y los procesos que las con-
forman. Si bien no se debe ser abogado o administrador publico para lo-
grarlo, si son necesarios los procesos de profesionalizacién y/o fortalecimiento
para ir generando las capacidades, asi como la base de informacién que
puede hacer mds eficiente este proceso. Las alianzas con expertos o con
organizaciones que tienen mds camino avanzado en ello puede ser funda-
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mental para comenzar a aprender y llevar a cabo acciones de incidencia.
Con ello, no solo se apunta hacia el objetivo de incidencia, sino también, a
ser una oportunidad para generar o reforzar lazos entre actores organizados.

2. Hacer consciente la incidencia para la sco como una opcién y como una
variable en su trabajo. No solo porque puede tener un mayor impacto, sino
porque muchas veces ya lo hacen, pero al estar ausente una evaluacién o
momentos de reflexidn hacia adentro, no se es consciente de ello y no se
aprovechan las oportunidades o el contexto para llevarlo a cabo de forma
ordenada o planeada. Si se estd generando influencia de forma “colateral”,
el impacto de una accién definida, sistemdtica e incluso evaluada, podria
ser mucho mayor.

3. El contexto actual tiene una complejidad particular caracterizada, entre
otras cosas, por impunidad, corrupcidn, violencia y el cierre del debate
publico de cémo afrontar, desde lo gubernamental, estos temas. Invitamos
a consultar los reportes de otras organizaciones, por ejemplo, de “Accién
Ciudadana Frente a la Pobreza” (www.frentealapobreza.mx), en donde se
ofrece mds informacién sobre cémo la corrupcién va de la mano con la
existencia de acciones de gobierno ineficientes y por ende en la merma del
bienestar de la ciudadania. Finalmente, las cifras de ataques a defensores
de derechos humanos, provenientes de la sco, estd en aumento, por lo
que llevar a cabo estos u otros procesos puede tener como consecuencia
agravios en su integridad e incluso pone en riesgo su vida.*

CONCLUSIONES

Este articulo ha tenido como objetivo presentar una propuesta sobre lo que im-
plica la incidencia en politicas publicas, siendo conscientes de que es necesario
este y otros espacios para poder seguir reflexionando al respecto pero, sobre todo,
para compartir aprendizajes mds puntuales en un contexto complejo como el
mexicano. Asimismo, creemos que es necesario plantear una accién de incidencia
como SCo, mis estratégica, coordinada, complementaria o incluso colectiva.
Este texto es muestra de una de esas oportunidades y posibles estrategias
para la incidencia, pues surge de una colaboracién y encuentro entre la sco y la

4 Para més informacién, recomendamos el informe del “Comité Cerezo México”, de 2014 y afios
anteriores, en <Www.comitecerezo.org>.
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academia, en la cual es posible presentar nuestras experiencias, pero también
darles orden y sentido. Debemos tener presente que la informacién y la claridad
sobre nuestros temas es una pieza fundamental para poder emprender cualquier
accién de participacién ciudadanay, en ello, la incidencia no es una excepcion, al
contrario, se enriquece de las miradas complementarias, del debate de lo publico.
De igual forma, consideramos que es esencial documentar y generar una me-
moria de aquello que se ha realizado: de lo aprendido, de lo fracasado y de lo pen-
diente. Hacer inventarios compartidos que permitan trazar lineas de accién que
partan de una autoevaluacién como actores de la sco. Se debe, ante todo, tener
cada dfa mayor preparacion para llevar a cabo nuestra labor, fortalecer nuestras
alianzas, lograr que nuestro trabajo hable por nosotros mismosy seguir intentando
todo el tiempo, pues la incidencia, aunque puede tener muchas caras, es siempre un
proceso que aspira a cambios trascendentales, de largo alcance, que toquen lo pro-
fundo, para que, aunque nosotros como SCO no sigamos presentes —personas u
organizaciones—, se siga construyendo el México que merecemos.
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INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO:
PERSPECTIVAS LOCALES

Miguel de la Vega

Cuando nos referimos a la incidencia en politicas ptblicas como derecho y como
una de las estrategias que ha utilizado la sociedad civil organizada para la trans-
formacidn de las condiciones estructurales de inequidad o injusticia, comtinmen-
te mencionamos los grandes procesos nacionales que logran poner en la agenda
publica, politica y medidtica problemas y propuestas de cambio. El presente texto
analiza las caracteristicas de estos mismos procesos desde una perspectiva local,
donde la incidencia ocurre a niveles estatales, dentro de una ciudad o en un muni-
cipio. Naturalmente, existen numerosas coincidencias con los procesos nacionales,
no obstante, el texto apunta a analizar aquellas capacidades que son demandadas
por las condiciones locales de acuerdo con las experiencias de diversas organiza-
ciones y ciudadanos, y a los diversos resultados favorables que han obtenido para
posicionar la agenda social e inclusive, en algunos casos, generar un impacto en la
estructura politica, social o econdémica.

El anlisis arroja reflexiones relacionadas con la diversificacién de acciones de
incidencia como una estrategia que otorga efectividad, pero que estd estrechamente
ligada a un segundo elemento: la correcta lectura del momento de incidencia para
un movimiento o una temdtica especifica. En este sentido, resulta complementaria
la identificacién de momentos de alta o baja actividad en cuanto a las acciones de
interlocucién, movilizacién o posicionamiento. Sin embargo, una de las reflexiones
finales del texto, para la elaboracién de los planes de incidencia, es tomar en cuenta
qué tipo de capacidades se requieren para un momento especifico, es decir, la forma
de preparar a los colectivos 0 movimientos con herramientas apropiadas para las
situaciones mds probables a enfrentar.
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Para realizar dicho andlisis, se introduce el concepto de incidencia desde la
6ptica del fortalecimiento institucional, como un desarrollo del paradigma de las
posibilidades que brinda la libertad de asociacién, mismo que ha transitado en
las acciones asistenciales, desde su origen hasta el desarrollo de organizaciones,
para el avance de derechos o la transicién y consolidacién de las sociedades de-
mocrdticas a partir de esquemas donde la participacién ciudadana se encuentra
reprimida, limitada o bajo ataque. Se considera la pluralidad de orientaciones
temdticas que ha asumido la sociedad civil como una de sus evoluciones més tras-
cendentales, esta le ha permitido, sin dejar de realizar actividades de asistencia
social, transitar hacia la transformacién de las causas de los problemas y no solo
los impactos negativos generados por estos. Ya sea por medio de la creacién o la
modificacién de politicas publicas o marcos legales, en particular en contextos
locales donde las legislaturas estatales no siempre se encuentran alineadas con las
agendas que apuntan al avance de los derechos humanos (Becerra, 2014).

A efecto de ejemplificar el uso de capacidades en una diversidad de casos y
momentos, se han retomado algunos casos representativos en el uso de estrategias
que resultan en alternativas viables para las organizaciones y que han dado resulta-
dos diversos. No se trata de generar un listado de herramientas, lo que se busca
es que exista un aprendizaje horizontal a partir de las experiencias de las propias
organizaciones y sus esfuerzos de incidencia, que permita generar una diversidad
de opciones para una pluralidad de situaciones y causas. La incidencia asociada tan
solo a esfuerzos de movilizacién ha derivado, en numerosos casos, a una mezcla de
estrategias que requieren de capacidades y dindmicas para la consecucién de obje-
tivos de la organizacién (Reséndiz, 2016). Para complementar el andlisis, se des-
glosa una serie de motivaciones que animan a las organizaciones a la articulacién
y la interlocucién, entre muchas otras estrategias, dependiendo la causa y el inter-
locutor.

Posterior al andlisis de este cambio de paradigma, se detallardn las principales
capacidades requeridas por las organizaciones y su relacién con algunos de los casos
emblemdticos. Entre estos se incluye el esfuerzo ciudadano de la Red Espiral para
la promulgacién de la Ley estatal de Fomento a las Organizaciones de la Sociedad
Civil del Estado de Jalisco, como una forma de estructura organizativa compleja
y de largo alcance que agrupa a numerosas organizaciones, y que inclusive se
realiza en mds de un periodo legislativo. Por otro lado, se hace mencién de uno
de los procesos de busqueda de desaparecidos en el estado de Morelos que se ha
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enfrentado a la resistencia del ejecutivo estatal, con el fin de develar fosas comunes
y facilitar a los familiares el encontrar a sus seres queridos.

Para consolidar el andlisis se rescatan las conclusiones derivadas de la mesa sobre
incidencia en politicas publicas locales, misma que formé parte del Coloquio:
“Incidencia Publica en México”, organizado en la uNaMm en 2015; aquellas pro-
puestas y reflexiones de tres especialistas que brindan épticas plurales, no siempre
coincidentes, pero que en esa misma pluralidad contribuyen al debate para un
mejor entendimiento de los procesos de incidencia.

LA INCIDENCIA COMO EVOLUCION ASOCIATIVA

El reconocimiento legal de los derechos de las organizaciones de la sociedad civil
(0sc), el desarrollo de capacidades especializadas y el disefio de estrategias para
impulsar proyectos de incidencia en politicas publicas, son algunos de los aspec-
tos que han diferenciado de forma significativa el desarrollo de la sociedad civil
a lo largo del tiempo. Las organizaciones transformaron de forma paulatina la con-
cepcién de un rol meramente asistencial, mismo que fue la tendencia prevaleciente
durante un gran nimero de afios —desde la Colonia, por medio de las iniciativas
eclesiales, hasta el siglo pasado—, donde las asociaciones publicas no estatales se
nutrieron, en su mayoria, de la participacién diversa de sectores de la poblacién
predominantemente laica que se extendié de manera desigual en todas las enti-
dades del pais y en diferentes causas de interés publico (Aguilar, 2006). Las expe-
riencias en la atencién de causas particularmente vulnerables a la violacién de
derechos humanos demandaron diversificar las estrategias, de forma que las osc
comenzaron a convertirse en observantes y, en muchas ocasiones, en demandantes
del acceso de diversos sectores de la poblacién a sus derechos fundamentales. Pri-
mero, como una extension de su labor y, posteriormente, como una linea con valor
estratégico, comenzaron a incursionar por medio de acciones que rebasaban sus
arenas naturales de trabajo y buscaron influir en decisiones y procesos de politica
publica con el 4nimo de transformar los problemas, en algunos casos de forma
complementaria a su labor habitual y, en otros, para librar los obstdculos de raiz,
rebasando inclusive el alcance de su objeto social original.

Esta transformacion no necesitaba negar la parte asistencial que sigue presente
como una actividad esencial de parte de la sociedad civil organizada, sin embargo,
significé ampliar la heterogeneidad de organizaciones y estrategias a tal grado
que muchas de ellas encontraron, primero en las alianzas, después en las redes y
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posteriormente en los movimientos, opciones para profundizar e impulsar la efec-
tividad de su impacto. Las experiencias de incidencia se fueron convirtiendo en
alternativas replicables de accién con diversos grados de éxito —o fracaso rela-
tivo— pero que han arrojado importantes avances y aprendizajes para las osc y,
en menor medida, para los funcionarios publicos que han comprendido el valor
de su participacién.

Asi, la imagen de asociaciones caritativas, incluso relacionadas con 6rdenes re-
ligiosas con inspiracién mayoritariamente catdlica, con proyectos prioritariamente
asistenciales, aisladas de las politicas gubernamentales y hasta concebidas como
suplementarias de la labor del Estado, durante mucho tiempo fue —y para mu-
chas personas sigue siendo— el sello caracteristico de la sociedad civil organizada.
Este distintivo se transformé a lo largo del tiempo en un abanico multicolor
mucho mds representativo de estrategias, ideologias, inspiraciones y acciones. Las
diferencias surgen de manera conceptual al superarse —aunque no abandonarse—
el paradigma de la caridad, ya que con ello se deja atrds la concepcién de los
beneficiarios de la buena voluntad ciudadana —de otros—, para procurar la
apropiacién de parte de los mismos sujetos sociales de su propio desarrollo y, sobre
todo, como poseedores de derechos con potencial para exigirlos, para defender
los de otros y para, inclusive, comenzar a moldear marcos de politicas ptblicas en
busca de condiciones equitativas e incluyentes. De esta manera, las osc ganan
de forma paulatina su derecho, mds reconocido todavia en la legislacién que en la
préctica, a participar en decisiones gubernamentales en busca de un impacto dis-
tinto (Becerra, 2014).

El andlisis derivado de este texto sostiene que existen diversas dimensiones que
constituyen, de forma separada o conjunta, algunas de las razones de fondo para
incursionar en iniciativas de incidencia:

a) Efectividad en la proteccion de derechos. Un andlisis natural ha sido la urgen-
cia de profundizar el impacto de las acciones derivadas de politicas publicas
en cuanto a la garantia de derechos reconocidos por los diferentes instru-
mentos internacionales signados por México, asi como por las leyes nacio-
nales. No ha bastado con buscar el empoderamiento de los participantes ya
que en ocasiones se ha requerido transformar el entorno legal o politico en
busca de las condiciones deseadas.

b) Proteccion estatal a actividades vulnerables. Exigencia para obligar a los gobier-
nos a establecer acciones de proteccidn a actividades vulnerables realizadas
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por las propias 0sc o por sectores de la poblacién y/o activistas que han visto
amenazados o vulnerados sus derechos. Un factor mds grave es la necesidad
de justicia al responsabilizar a los mismos gobiernos cuando existen pruebas
para evidenciar que ellos han sido los transgresores. Las osc pasan a con-
vertirse de solo observantes a cuasi garantes, o por lo menos impulsores
de los derechos. Estas estrategias han sido especialmente importantes en el
caso de personas cuya marginacién es una de las causas de vulnerabilidad
manifiesta, tales como: migrantes, nifios, nifas y adolescentes en situacién
de calle, o trabajadoras de la industria maquiladora o del hogar, tan solo
por mencionar algunos ejemplos. También han sido significativas para per-
sonas cuyos derechos no debieran acusar tanta fragilidad de no presentarse
situaciones en un pais cuyo estado de derecho se encuentra bajo cuestio-
namiento. Nos referimos a personas afectadas ya sea por su ubicacién
geografica, en los casos de victimas de la violencia extrajudicial; por su labor
profesional, en el caso de los periodistas o activistas en acciones contrarias a
poderes fécticos; o bien para el caso de personas con una preferencia sexual
distinta, una religién minoritaria o victimas de xenofobia, por mencionar
algunos ejemplos. Desafortunadamente, las violaciones y las victimas se han
multiplicado a una velocidad mayor que la de las organizaciones capaces
de acudir en su defensa.

Equidad. En cuanto al tratamiento a partir del espiritu de garantia de dere-
chos de la constitucién y de las leyes, en especial a partir de la reforma al
articulo primero constitucional y su énfasis por la no discriminacién. Los
principios legales actiian como una base para impedir acciones discrimi-
natorias o inequitativas por cualquier causa, entre ciudadanos y de parte
del gobierno, hacia todas las personas en el territorio mexicano, inclusive
careciendo estos de ciudadania, como es el caso de las personas extranjeras
migrantes o los ninos, nifias y adolescentes. Existen acciones realizadas desde
la sociedad civil organizada que buscan equilibrar decisiones publicas a este
respecto. Un ejemplo han sido las acciones de amparo indirecto o de litigio
estratégico, mismas que han instrumentado para diversas personas el acceso
a sus derechos. Aun no es posible que las osc presenten demandas por in-
constitucionalidad, ya que esta atribucién se encuentra reservada de forma
exclusiva a dependencias de gobierno, poder legislativo y partidos politicos.

d) Imparcialidad. Accesibilidad no discrecional y plena de las personas con

mayores carencias a sus derechos, sin que sea contraria a sus diferentes
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e)

£)

g)

condicionesdedesarrollo, posicionamiento o caracteristicas deacuerdo con
la ubicacién geogrifica o pertenencia a alguna forma de asociacién. Las afi-
liaciones politicas, criterios electorales o précticas clientelares han sido denun-
ciadas por las 0sc en numerosas ocasiones, en diferentes frentes y no solo
ante actores gubernamentales.

Garantia y promocion de derechos. Cuando no se trata necesariamente de
responsabilizar a las autoridades por violaciones de derechos se han logrado
generar experiencias de trabajo, por separado o en conjunto, para buscar
incrementar capacidades y mejorar la orientacion de las politicas publicas
para instrumentar los derechos de las organizaciones y los derechos huma-
nos que estas mismas defienden y promueven. Parte de la labor de las osc
ha transitado entre la generacién de conocimiento, por medio de investiga-
ciones especializadas, la capacitacion de funcionarios publicos, e inclusive
la evaluacién de programas, con la esperanza de generar aprendizajes que
puedan sumarse a la labor publica, que transmitan de manera efectiva el
quehacer gubernamental, entre programas y entidades, y traduzcan en préc-
ticas garantes los derechos enunciados en la normatividad en general.
Diversidad. Si bien la incidencia se dirige prioritariamente hacia los poderes
gubernamentales, los procesos de influencia no solo se dan hacia estos. Las
osc han tenido que experimentar mediante una serie de estrategias que
las han conducido a transitar entre planos de transformacién cultural y es-
tructural. Para los primeros, las organizaciones encuentran como funda-
mento, por ejemplo, que acciones de violencia, acoso o exclusién entre la
ciudadania, sean teéricamente modificables en el largo plazo por medio de
influir en la conciencia social para la trasformacion de actitudes. Pricticas
consideradas como normales se han vuelto problemas publicos y caldo de
cultivo para situaciones atin mds graves que encuentran sustento en la acep-
tacién social. Para el caso de las acciones dirigidas a buscar cambios estruc-
turales, las organizaciones no solo han trabajado en la trasformacién de las
politicas sino también en la generacién de marcos normativos, en la modi-
ficacién de aquellas normas que representan una regresién o incluso un
obsticulo al acceso de derechos, entre los cuales también se encuentran
por supuesto actos violatorios de autoridad.

Participacion en el diseno, ejecucion y evaluacion de politicas piiblicas. Final-
mente, existe una dimensién que procura integrar el derecho de las osc por
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el derecho en si mismo, esto es, su ya ganada posibilidad de acceder a espa-
cios de discusién e influencia en politicas pablicas. Espacios formales, como
los foros, consejos u otros, la mayorfa de cardcter consultivo, y los menos, que
se han conformado en un cardcter co-gestivo. Como uno de los ejemplos
locales, es valioso el andlisis que ha realizado la Red de Organizaciones
Civiles para la Incidencia en el Desarrollo de la Ciudad de México a pro-
p6sito del Evalta CdMx,' en cuanto a la efectividad de la participacién
ciudadana.

Las experiencias no siempre son positivas. Varias organizaciones expresan que los
procesos suelen ser frustrantes, altamente dependientes de volubles voluntades
politicas, y que los tropiezos cuestionan y demandan el desarrollo de capacida-
des especializadas que impulsen su efectividad, ya que se requieren habilidades de
un corte muy distinto al que la mayoria de las osc estdn acostumbradas a ejecutar
de forma cotidiana. Un avance ha sido el cambio de paradigma de aquellas orga-
nizaciones que evolucionan de realizar inicamente proyectos de atencién o accién
directa para ahora incorporar iniciativas de incidencia, sin embargo, esta nueva
vision es solo el comienzo. Pronto, las organizaciones descubren que las capacida-
des requeridas no son exactamente las mismas que han utilizado toda su vida.

Esta transformacion es mucho mds profunda puesto que obliga a las osc a
concebirse no solo como érganos de interés publico sino como entidades que
pueden establecer entre sus fines, objetivos politicos —ajenos a lo electoral
partidista— no lucrativos y totalmente afines y complementarios a sus objetos
sociales, convirtiéndose incluso en parte fundamental de los mismos. De manera
natural, estos objetivos los conducen al desarrollo de estrategias novedosas donde
la mirada de la organizacién tiene que expandirse para observar y analizar su
entorno, en una forma que les permita asumirse como actores politicos en el
sentido amplio de la accién publica para el beneficio comtn (Florescano, 2013).

A partir de la observacién de procesos de incidencia, hemos identificado que
existen cuatro grupos de habilidades minimas esenciales, mismos que se muestran
en el siguiente esquema:

! Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social de la Ciudad de México <http://www.evalua.cdmx.
gob.mx/>.
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Esquema 1. Dimensiones de la incidencia

Interlocucion
y propuesta

Incidencia Presion

Seguimiento
Fuente: elaboracién del autor.

“Articulacién” entre las propias organizaciones de la sociedad civil. Este no es un pro-
ceso sencillo ya que requiere de diferentes destrezas: mediacidn, escucha, inclusién
y aprovechamiento de la diversidad. El hecho de que las organizaciones busquen
objetivos iguales o similares no estd exento de multiples diferencias de visién, de
proceso o de experiencias, donde el conflicto estd presente. La vertebracién entre
organizaciones para el logro de consensos minimos necesarios y la organizacién
de redes en movimientos resultan indispensables si se desea generar procesos con un
peso organizativo suficiente para gozar de un grado considerable de influencia
en las decisiones publicas (Chomski, 2012). Pesa mds entonces la organizacién que el
consenso, este tltimo puede lograrse por medio de minimos aceptables, la primera
es un esfuerzo constante que recuerda mds a los procesos de mediacién.

Si la articulacién se refiere al proceso interno entre organizaciones y, en ocasio-
nes, entre redes y movimientos, existe un proceso de didlogo distinto dirigido a
otro tipo de actores pertenecientes a sectores ajenos al sector social y en muchas
ocasiones antagénicos, o por lo menos cuya actuacién no forma parte del entorno
habitual de las osc. Este es el caso de los tomadores de decisiones en los que se
busca influir. El proceso de didlogo con estos resulta pobre si se sujeta tan solo a
actitudes de demanda. Una “interlocucién” efectiva mezcla construccién de didlogo
con propuestas técnicamente viables, sustentadas en argumentos y datos especi-
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ficos, presentadas en los tiempos y formas mds convenientes para incidir en el in-
terlocutor. “Propuestas” que pueden complementarse posteriormente con acciones
de presién, de modo que las iniciativas surgidas del proceso de articulacién puedan
ser traducidas en iniciativas de ley o en politicas gubernamentales. La experiencia
es vdlida en muchos campos, inclusive en planos internacionales, puesto que ya se
tiene registro de experiencias de 0sc mexicanas incursionando en espacios de didlo-
go multinacionales que expanden las posibilidades y experiencias para incidir.
Reflexiones desde la sociedad civil apuntan a la voluntad politica, ya sea como
aquella anhelada congruencia entre el discurso y la accién politica gubernamental,
o bien como uno de los principales impedimentos para la participacién. La “pre-
sién” es la dimensi6n de la estrategia destinada a procurar dar peso a los intereses ciu-
dadanos contra los intereses de los tomadores de decisiones, en especial cuando
dichas decisiones se ven empanadas por intereses privados, actos de corrupcién u
opacidad. La presién, entonces, busca posicionar los temas de forma que la desa-
tencidn a estos genere un costo politico o bien exista una afectacién a la imagen
publica, basada en el actuar en contra del bien comun que la esencia de la politica
dice procurar. Las alianzas con medios de comunicacidn, la participacién de medios
alternativos, la informacién accesible y amigable a la ciudadania, asi como la
apertura de espacios de participacién al publico en general, son algunas de las al-
ternativas de presién disponibles para las osc. Asimismo, lo son las acciones de
cardcter judicial, los amparos y, sobre todo, el constante recordatorio ciudadano
de que existe un movimiento de organizaciones y personas atentas, con 4nimo y
estructura suficiente para exigir y, en algunos casos, no permitir la impunidad.
La dltima de las dimensiones del esquema es el “seguimiento” posterior a los
momentos altos de incidencia. Es dificil definir @ priori cudles serian las mejores vias
de accién, pero si pueden identificarse algunas opciones, por ejemplo: @) ampliar
la visibilidad del movimiento en el tiempo —en los trdgicos casos de la guarderia
ABC o bien de los estudiantes de Ayotzinapa, los padres y organizaciones que los
acompafian hna realizado acciones simbdlicas tales como marchas, conferencias de
prensa, expresiones artisticas y el involucramiento de maltiples personas con gran
visibilidad medidtica, para dar seguimiento a sus casos, denunciar una y otra vez
los hechos y la impunidad del gobierno, y mantener viva la memoria histérica—;
b) llevar los casos a instancias internacionales resulta también una opcién ala que los
gobiernos son particularmente sensibles —existen instituciones, como la Comi-
sién Interamericana de Derechos Humanos, cuyas puertas se encuentran abiertas
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para realizar audiencias publicas y dar seguimiento a los casos. Las expresiones de
condena, desde estos cuerpos internacionales, han transformado varios casos a lo
largo de la historia—; ¢) la vinculacién entre movimientos dota de fuerza y visi-
bilidad en determinados momentos (Chomski, 2012) —en el lamentable caso de
las fosas del cementerio clandestino del estado de Morelos, donde se encontraron
mds de cien cuerpos de personas desaparecidas, el ltimo dia de la exhumacidn, el
poeta Javier Sicilia, lider del Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad, pre-
sentd un libro conmemorativo del quinto aniversario del movimiento a tan solo
unos metros de la fosa, tiempo después de que el gobernador habia retirado una
demanda contra la activista Marfa Concepcién Herndndez, madre de una de las
personas cuyos restos fueron encontrados en el lugar.? El impacto medidtico se
reforz6 notoriamente a partir de este gesto.

Aun los casos mds dramdticos nos han demostrado que la voluntad ciudadana
es mds fuerte que la opacidad y el olvido, que el deseo de justicia permite seguir y
encontrar aliados a lo largo del camino para dar seguimiento, a veces por afos.
Cuando no es la justicia es la historia la que condena a los represores, misma que
ha senalado con una negra marca los nombres detestados en el continente, muertos
ante el desprecio social.

Un aspecto significativo a identificar de parte de las osc cuando incursionan
en arenas pertenecientes al entorno, es que existen dimensiones que dependen
estrechamente del tiempo y que, de algtin modo, orientan la definicién de estra-
tegias. No todos los momentos son propicios para realizar un proyecto de inci-
dencia. En ocasiones se depende de tiempos legislativos, donde las ventanas de
presentacién de iniciativas pueden tener momentos muy reducidos, o bien el pano-
rama politico puede verse cortado por algiin proceso de coyuntura no planeada:
escdndalos medidticos, situaciones externas, prioridades nacionales; o tiempos
planeados: calendarios electorales, fechas relevantes a nivel local y/o nacional, y
hasta los periodos vacacionales pueden afectar cualquier proceso de interlocucion,
posicionamiento o presion.

Tradicionalmente se han identificado periodos altos y bajos para la inciden-
cia. Los primeros son ventanas de oportunidad para posicionar temas, realizar
acciones de presién, de denuncia e inclusive de movilizacién ciudadana. Se trata de

2 Juan Luis Garcfa Herndndez, “Concepcidn, la madre que abrié el cementerio clandestino de Mo-
relos”, en Sin Embargo, <http://www.sinembargo.mx/15-06-2016/3053012>. [Fecha de consulta:
15 de junio de 2016.]
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aprovechar un espacio temporal donde puede influirse directamente de forma que
se tomen las decisiones requeridas para asegurar un avance de la agenda publica
a la agenda politica, y de estas a las politicas o normas.

Los aspectos de baja actividad tienen un cariz distinto, pero no por esto menos
importante. En nuestra opinién existen dos tipos de momentos de baja actividad
en cuanto a la incidencia, pero con grandes posibilidades para la organizacién
preparatoria y el seguimiento. El primero de ellos lo hemos definido como el
periodo de actividad “baja-pre”. Este es el espacio de tiempo que precede a las
acciones de cardcter publico o de didlogo intersectorial y que es indispensable en
términos de preparacién. Son los tiempos ideales para las actividades de articu-
lacién, de planeacién y organizacién entre participantes; de construccién de inicia-
tivas por medio de investigacién, formacién o alianzas con instituciones académicas
o con organizaciones dedicadas al andlisis y las propuestas. Es un momento de
construccién del conjunto de voluntades, pero también de preparacién e integra-
cién de la argumentacién sustentante. Como parte del proceso debe considerar-
se la preparacién de un plan de incidencia que permita identificar claramente las
tendencias e ideas de los interlocutores, conocer a detalle las caracteristicas de los
espacios de incidencia, y dialogar e identificar aquellas estrategias que representen
la mejor opcidn, con lo que es posible contar con una guia de accién para el mo-
mento alto de la incidencia.

El momento que sigue es el “bajo-post”. Es interesante observar que una gran
cantidad de redes y movimientos se encuentran mejor preparadas y generalmente
con mucha mayor motivacién para trabajar en los momentos previos a la ctspide
de la incidencia, sin percatarse que la fase de seguimiento puede llegar a conver-
tirse en la parte mds frégil del proceso y que en ocasiones es dejada al azar. Es
factible para las osc el poder compartir sus propuestas e inclusive colocarlas en
la agenda politica, pero no es tan ficil identificar las estrategias para comprobar
que el proceso de incidencia llega a tener éxito, en particular cuando los procesos
se ven entrampados, modificados, congelados, vituperados o desechados por los
mismos tomadores de decisién en los que se ha determinado influir. Ejemplos
existen varios: la fallida aprobacién de la Ley de Victimas que siguié al proceso de
incidencia ante el presidente Calderén de parte del “Movimiento por la paz” en
2012, se top6 con el veto presidencial a la iniciativa y tuvo que esperar a entablar
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un nuevo didlogo con el equipo de la administracién del presidente Enrique Pefa
Nieto para lograr, finalmente, la tan ansiada aprobacién.?

Un caso mds reciente es el de la iniciativa ciudadana denominada “Ley 3 de 3”
para el disefio y promulgacién de un sistema nacional anticorrupcidn, consistente
en siete leyes que pretenden modificar las facilidades para el ejercicio de acciones
de opacidad que encuentran en la impunidad una de las mayores causas de la
corrupcién en México. Pais que, en 2016, fuera declarado el més corrupto dentro
de los que componen la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némico (ocpE).* Uno de los objetivos de la iniciativa era que la Ley General de
Responsabilidades Administrativas obligara a los funcionarios a presentar decla-
raciones patrimoniales con un dnico limite, aquel senalado legalmente como infor-
maci6n de cardcter personal. No obstante, en el proceso de discusidn y posterior
aprobacidn, el texto se modificd para abrir espacio a la opacidad nuevamente. De
esta forma, si un funcionario declara discrecionalmente que dicha declaracién
tuviera el potencial de “afectar su vida privada” la informacién publica no lo serd
mis.’ El argumento es contradictorio puesto que justamente lo que se buscaba es
que los recursos publicos no se utilicen para fines privados. La libre determinacién
es una perversién de la transparencia ya que el uso de recursos del erario no de-
biera en ninglin momento generar una afectacién privada, ya que la relacién, en
un marco de honestidad, debiera ser inexistente.

El proceso ha quedado entrampado con la oposicion entre velada y manifiesta de
los legisladores del PRI y su comparsa, el Partido Verde, para dificultar su aprobacién

% El estilo gubernamental se traduce en muchas ocasiones en simulaciones en cuanto a apoyos, en
cuanto a espacios, en cuanto a participacion ciudadana e interés por la sociedad civil. Esto no ha sido
exclusivo de uno u otro partido. El desdén del gobierno panista de Felipe Calderén llegé al extremo
de vetar la iniciativa de Ley de Victimas en 2012, exigida por cientos de organizaciones ante los mi-
les de muertos resultantes de la violencia del Estado contra el narcotréfico y de los cdrteles en contra
de si mismos, violencia que dejé como resultado las victimas colaterales de una sociedad que deman-
daba resarcimiento de esta estrategia fallida. Las apariencias contintian bajo el gobierno de Enrique
Pefia Nieto quien ante los medios anuncia la intolerancia ante conflictos de interés, desapariciones
y homicidios, pero en la préctica se recurre a la apuesta al olvido y la impunidad (De la Vega 2015: 61).
* The Independent. “These are the 18 Most Corrupt Countries in the Developed World”, en <http://
www.independent.co.uk/news/world/these-are-the-18-most-corrupt-countries-in-the-developed-
world-a7066391.html> [Fecha de consulta: 20 de junio de 2016.]

> Alberto Serddn, “;Traicién ala Ley 3 de 327, en Animal Politico, <http://www.animalpolitico.com/
blogueros-el-dato-checado/2016/06/16/traicion-a-la-ley-3-de-3/>. [Fecha de consulta: 16 de junio
de 2016.]
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0, en el mejor de los casos, aprobar una versién diluida que establezca algunas me-
didas paliativas para la opinién publica nacional e internacional, al tiempo que deja
abierta la puerta para la impunidad que ha sustentado el sistema que los propios
proponentes desean transformar de fondo. Era esperable que aquellos que prospe-
ran bajo el uso de la corrupcién intentaran modificar para su beneficio este proceso,
traicionando la voluntad de cientos de miles de ciudadanos. Lo que atn resulta por
verse es la capacidad del movimiento para posicionar claramente el costo politico
de estas acciones, asi como la presién para subsecuentes procesos legislativos. Queda
la duda de qué hubiera pasado si el proceso critico de promulgacién se hubiera
acompafiado de un proceso amplio de movilizacién ciudadana y algunas otras
estrategias de seguimiento; mds de 600 000 ciudadanos apoyaron con su firma la
promulgacién de la iniciativa, es probable que un porcentaje de ellos hubiera ma-
nifestado su indignacidn si se le hubiera presentado el liderazgo y los medios paci-
ficos para hacerlo.®

PROCESOS LOCALES DE INCIDENCIA

Las experiencias de incidencia en politicas ptblicas locales quizd constituyan algunos
de los ejemplos mds antiguos en el ejercicio del derecho de participacién para las
osc en México, entendiendo a estas como las diversas expresiones de participacién
en los asuntos publicos de la ciudadania, ya sea mediante instituciones que cuentan
con existencia legal, o agrupaciones y movimientos sociales que no han requerido
de constituirse para poder realizar aportes sociales de importancia. La definicién
legal de osc las identifica como aquellas organizaciones formalmente constituidas,
sin embargo, el papel de redes de ciudadanos, de organizaciones y movimientos
sociales —aun con una existencia temporal—, han tenido una participacion des-

¢El21 de julio de 2016 se habfa iniciado una campana en redes sociales para solicitar un veto presi-
dencial a la iniciativa aprobada. Dos dias después, el consejero Juridico de la Presidencia, Humberto
Castillejos, anuncié que el presidente Pefa vet6 el articulo 32, incisos b y ¢, de la Ley General de
Responsabilidades Administrativas y otros 15 articulos mds relacionados. La presién ciudadana,
sumada a la presion de la iniciativa privada, incidié. Desafortunadamente, el veto no se realiza a favor
de la transparencia de los funcionarios sino tan solo a disminuir potencialmente los requisitos para
quienes reciban recursos del erario en el sector privado, como habfa quedado formulada en la inicia-
tiva aprobada, incluyendo las osc, <http://www.eluniversal.com.mx/articulo/nacion/politica/2016/
06/23/pena-nieto-veta-ley-3de3-para-particulares?utm_source=twitterfeed&utm_medium=
twitter>. [Fecha de consulta: 23 de junio de 2016.]
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tacada en multiples procesos de incidencia. No es entonces el estatus legal de los
diferentes tipos de organizacion ciudadana lo que determina sus posibilidades
de influencia, sino sus capacidades de incidencia combinadas con la complejidad del
entorno en el que desean generar un efecto.

El cardcter intermedio de dichas organizaciones, que combina su naturaleza
organizativa privada—conformada por ciudadanos— con su vocacién pablica —el
actuar bajo un objeto social de interés pblico—, por lo general las mantiene libres
de un cardcter electoral, a pesar de incursionar en acciones de cardcter politico, lo
que les permite excluirse de las dindmicas y compromisos partidistas, por un lado,
y de la burocracia que suele ralentizar a las dependencias gubernamentales, por
otro. Asimismo, su naturaleza privada no resulta incompatible para actuar libres
de los intereses motivados por el afdn de lucro, como es el caso de los corporati-
vos y empresas, para enfocarse como primera prioridad en la promocién de causas
sociales. Sin embargo, los factores que le otorgan flexibilidad: instituciones de pe-
quefno tamano, con mayor o menor grado de profesionalizacién y con recursos
siempre escasos, en ocasiones constituyen su propia debilidad.

La capacidad de influencia que una osc o un movimiento social pueda apro-
vechar no se basa en un capital politico o en su poder econémico como los demds
sectores. Las organizaciones deben construir su propio poder de influencia por
medio de adquirir conocimiento técnico, incrementar su capital social —y dentro
de esto sus posibilidades de movilizacién ciudadana— y el grado de confianza de
otros hacia la misma, basado en la efectividad de su posicionamiento temdtico,
en la articulacion de diversos actores y, finalmente, al procurar la permanencia de
sus acciones estratégicas en el tiempo, entre muchos otros aspectos de la profe-
sionalizacién. Esta no debe confundirse con la formalizacién. El desarrollo de
capacidades no pasa necesariamente por la adquisicién de un estatus legal, pero si
por una organizacion efectiva de estrategias, actividades y capacidades. En el caso
de los movimientos, las capacidades se encuentran en las organizaciones, no nece-
sariamente de forma equitativa, sino distribuida de forma desigual entre sus in-
tegrantes. Los colectivos ciudadanos pueden sumar personas con experiencias y
antecedentes muy diversos, asi como organizaciones con diferentes grados de ex-
periencia. Por tanto, la efectividad de la incidencia descansa en el desarrollo de
capacidades de sus miembros y la sinergia que puedan generar de forma colectiva.
Se trata de un actor con ventajas y desventajas propias de su naturaleza mixta y
que pareciera adquirir, en ocasiones, sin ser representante de la ciudadania, una
cierta representatividad moral —sustentada ya sea en su conocimiento técnico,
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nivel de confianza, experiencia o presencia publica— para la defensa o promocién
de causas ciudadanas. Esto ocurre frente a las instancias gubernamentales, desde
las més pequenas hasta aquellas de nivel federal.

Sin depender de los niveles en donde ocurran los esfuerzos de incidencia, el
proceso de fortalecimiento de las osc para consolidar capacidades adecuadas a las
causas que pretenden defender se enfrenta de manera particular ante el entorno
politico, social y econémico correspondiente. Esto es relevante, ya que el empren-
dimiento de iniciativas de incidencia locales no implica necesariamente una menor
complejidad. Uno de los efectos contrarios a la légica democrdtica que se encon-
traba detrds de las experiencias de descentralizacién impulsadas por gobiernos
federales, es que dicho proceso ha facilitado que numerosos municipios y esta-
dos operen bajo la antigua légica caciquil que permite poco o ningtin margen de
accién ciudadana y niega, en la prictica, un interés por construir gobiernos genui-
namente democrdticos, llegando en algunos casos a extremos de represion, violacién
de derechos y silenciamiento de la sociedad civil organizada. Estos son aspectos del
entorno que las 0sc deben necesariamente tomar en cuenta dentro de sus procesos
de preparacién para poder ejercer un contrapeso ciudadano.

La historia de represién de las organizaciones ciudadanas en América Latina ha
demostrado que las osc son doblemente necesarias en escenarios adversos puesto
que tienen la posibilidad de erigirse en islas de democratizacidn, espacios de accidn,
equilibrio y denuncia, de forma que los ideales de respeto irrestricto a derechos
humanos, transparencia y democracia, logren permear de forma mds o menos efec-
tiva a los gobiernos, aun considerando su adaptacion a usos y costumbres en un pais
multicultural y diverso como el nuestro (Olvera, 2013).

Varias experiencias exitosas a nivel local han sido desarrolladas por organi-
zaciones sin existencia legal, tales como colectivos, grupos vecinales y movimientos
ciudadanos, entre otros. Lo cual nos indica que, si bien el desarrollo de capacidades
pareciera incrementar las posibilidades de incidencia, no necesariamente aplica el
contar con el requisito de actuar bajo el amparo de una osc constituida. Muchos
aprendizajes se pueden extraer de los casos de experiencias ya sistematizadas, sin
embargo, las osc a veces priorizan un enfoque mds pragmadtico en desmedro de
la planeacién y/o el andlisis de capacidades requeridas con respecto al entorno par-
ticular que tienen que enfrentar y al respecto de cudles han sido los errores y aciertos
de aquellos que les precedieron incluso en otros territorios. El equilibrio entre
accién y reflexién significaria curvas de aprendizaje reducidas para las acciones
ciudadanas.
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Esen ese sentido que el foro en la materia—realizado enlaunam, en 2015, por
el Laboratorio de Anélisis de Organizaciones y Movimientos Sociales (Laoms)—,”
constituye un ejercicio de reflexién colectiva que refleja la pluralidad, da a conocer
experiencias diversas y visiones heterogéneas, a veces encontradas y las mds com-
plementarias, que dan cuenta de cudles han sido los retos enfrentados para incidir
de parte de las organizaciones civiles en el dmbito de lo local, nacional e interna-
cional, sus opciones y los retos que vislumbran para si mismos y para el sector. En
dicho foro, Flor Ramirez (en este volumen), miembro de la organizacién Heart
Alliance, invité a repensar la incidencia al incluir dentro de estos procesos a nuevos
actores con capacidad de ejercer acciones complementarias para influir sobre to-
madores de decision a los que las osc probablemente no tendrian alcance, o de
forma paralela a su trabajo. Estos aliados potenciales pueden ser donantes, con
una visién amplia de fortalecimiento del sector, funcionarios de gobierno, con apre-
ciacién de la participacién ciudadana, y académicos enfocados en facilitar produc-
tos de investigacién de utilidad para la sociedad civil. El sefialamiento no apunta
a las alianzas regulares forjadas dentro y fuera del sector. Se nos invita a pensar en
términos de inclusién sobre aquellos actores que tradicionalmente no han apoyado
estos procesos de incidencia, tales como la iniciativa privada (1), por ejemplo, ya
que en ocasiones existen coincidencias.® La autora subraya tomar en cuenta, para
esta estrategia, el fortalecimiento de practicas que generen confianza; que permitan
aprendizajes por medio de la sistematizacion; que ordenen los procesos mediante
la planeacién y, como resultado, incrementen el involucramiento de ciudadanos
de a pie, no exclusivamente de miembros de la sociedad civil organizada.

Para el caso de las experiencias en el Distrito Federal, Oscar Rey, de la or-
ganizacién Altepetl, A.C., cuestioné en el citado foro cémo entendemos el espacio
territorial al respecto de la incidencia comunitaria o de movimientos sociales. En
su opinién, lo territorial se entiende entre pares, no solo en la pertenencia geogra-

7 El Coloquio “Incidencia Piblica en México”, coordinado por Jorge Cadena-Roa y Antonio Alejo
Jaime, en febrero de 2015, abrié un espacio para la discusién sobre las perspectivas y experiencias
locales en el tema. Los ponentes compartieron diversas experiencias desde la éptica de la sociedad
civil organizada que han resultado ttiles para ejercer una influencia en politicas puiblicas a varios
niveles. En dicha ocasién tuve la oportunidad de moderar la mesa de experiencias locales.

8 Se han dado casos de coincidencia entre las posturas de la sociedad civil y la 1p en cuanto a la poli-
tica puiblica que se desea influir, aunque las motivaciones de fondo sean diferentes. Uno de estos ejem-
plos fue la campana en Twitter #Internetparatodos en contra de un impuesto a las telecomunicaciones.
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fica. Esto puede constatarse en la construccién de identidades que prima en algunos
grupos con independencia de su ubicacidn, tales como los grupos urbanos, hablan-
tes de lenguas indigenas o productores. Ante esto, Rey nos invita a rescatar el
aprendizaje de la experiencia local/ciudadana para hacer incidencia, como una via
para ampliar las capacidades de los actores sociales en general. Esto facilita la parti-
cipacién, aunque no necesariamente asegura su efectividad, ya que esta depende en
tltima instancia del éxito en la diversidad y adecuada combinacién de estrategias.
La incidencia de colectivos y movimientos sociales en ocasiones aparenta mds le-
gitimidad desde el punto de vista de la amplitud en la participacién ciudadana,
pero lo cuantitativo no representa necesariamente la via mds efectiva. Cada caso
demanda su propia forma de realizar incidencia.

Finalmente, Susana Cruickshank, investigadora independiente, fij6 su atencién
en los gobiernos locales en cuanto a sus relaciones con los procesos de incidencia
generados desde las osc. Sefala que uno de los puntos negativos de la descentra-
lizacién federal es el fortalecimiento de los cacicazgos gubernamentales locales.
Cuando estos liderazgos estin exentos de una vocacién democritica contribuyen
a la preservacién de una cultura autoritaria que suele mirar con desconfianza la
participacién ciudadana. Dichos gobiernos son ciegos a las ventajas que puede
generar el disenso, ya que abrirse a la participacién ciudadana les permitirfa orde-
nar las demandas, escuchar las criticas y, en tltima instancia, contribuir a la inclu-
sién comunitaria desde la riqueza de esas mismas diferencias. Si bien esta cultura—o
incultura politica— es uno de los principales inconvenientes de los movimientos
locales, estos con frecuencia se topan con otro obstdculo desde sus propias capa-
cidades en proceso de construccién. La investigadora se pregunta: ;cudndo es que
los colectivos se convierten en sujetos efectivos de incidencia? A diferencia de la
1P cuyo poder econémico le otorga una influencia natural sobre sus esferas de in-
terés, las 0sc no cuentan con una capacidad inherente a su actividad. La capacidad
de influencia se va construyendo en la medida en que la organizacién va adqui-
riendo capacidades de organizacion; genera conocimiento e informacién y extrae
aprendizajes que le permiten realizar propuestas; construye redes de relaciones
que le permiten contar con un capital social y sirven como un vehiculo para la
participacién ciudadana. Al no contar con el capital financiero de la 1p, las orga-
nizaciones los construyen desde capitales alternativos: su articulacion, especiali-
zacién y autonomia, entre otros. Esta es una de las maneras de recuperar ese ser
politico que, senala Cruickshank, ha sido robado por las pricticas clientelares/
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represivas. Las 0Sc encuentran entonces una via para potenciar su influencia en la
estructuracién de un capital organizativo amplio’ y diverso.

Uno de los ejercicios de organizacién local exitosa del que se han obtenido
aprendizajes muy relevantes y replicables para la sociedad civil, ya que resume un
proceso critico, tanto de los poderes ejecutivo y legislativo estatales, como de las
organizaciones sociales que participaron del mismo, es el sistematizado por la Red
Espiral —colectivo de organizaciones de la zona metropolitana de Guadalajara—
y Corporativa de Fundaciones, con respecto al proceso de gestién para lograr la
promulgacién de la Ley para el Fomento y la Participacién de las Organizaciones
de la Sociedad Civil en el Estado de Jalisco (Peralta, 2016). Este proceso es relevante
en cuanto a su éxito como proceso de organizacion social e incidencia, pero también
porque es la normatividad estatal para las osc que representa mayores avances en la
concepcién y reconocimiento de las organizaciones, con respecto a la contenida en
la propia Ley Federal de Fomento a las Actividades de las Organizaciones de la So-
ciedad Civil. A nivel estatal es un proceso crucial ya que define los criterios sobre
qué es lo que se entiende en el estado de Jalisco como osc —y qué tipo de orga-
nizaciones no lo son— y asocia este concepto con los derechos reconocidos para
estas entidades, en su calidad de instancias de interés ptblico. Entre otros dere-
chos relevantes, abre la posibilidad a las organizaciones de acceder a subsidios pui-
blicos estatales. De hecho, uno de los factores mds conflictivos que senala Peralta
(2016) con respecto al largo proceso —mds de diez afios desde los primeros esfuer-
zos de incidencia— es la reticencia de los diferentes legisladores a la transparencia
y el cardcter publico con los que se buscaba dotar a los mecanismos de asignacién
de recursos publicos, de manera que se contribuyera a su equidad, accesibilidad
y al combate a la discrecionalidad. No obstante, comparte algunos hallazgos de
especial importancia en lo que se refiere a las propias carencias de parte de las
organizaciones civiles en los anos anteriores, donde inclusive se generd otra ini-
ciativa que fue rechazada por el Congreso local. Peralta (2016) realiza un andlisis
critico de los legisladores y, para el caso de los miembros del colectivo, senala:

Podria decirse que ha faltado voluntad politica por parte de autoridades y legislado-

res para impulsar esta ley pero, mirando la interaccién al interior de y entre las or-

? Entendido este como el conjunto de capacidades que garantizan acciones a largo plazo y permi-
ten la existencia de una entidad que construye relaciones y alianzas —mds all4 de las coyunturas— para
la ¢jecucion de planes y programas que contemplan, entre otros, la incidencia en politicas puablicas.
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ganizaciones, algunos problemas por los cuales no se logré impulsar esta normatividad
en forma adecuada fueron los siguientes: no tenfan claridad en cuanto a estrategias
publico politicas de accién; no destinaban tiempo para labores de interaccién e in-
cidencia; se observaba desconfianza entre algunas organizaciones; la falta crénica de
recursos; el protagonismo de algunos lideres (Peralta, 2016: 20).

Tras el rechazo de los esfuerzos iniciales, que evidentemente generaron un impor-
tante aprendizaje para el colectivo, el proceso que llevé a la aprobacion final reactivé
el movimiento, no con un proceso de incidencia o una coyuntura, como ocurre en
numerosos casos, sino con un proceso de formacién de organizaciones que, a raiz
del ejercicio de profesionalizacién promovido por Corporativa de Fundaciones,
conformaron la Red Espiral.

En febrero de 2008 iniciaron un nuevo proceso formativo, ahora con la asesorfa del
Centro de Investigacién y Formacidn Social del r1eso. Este proceso las impulsé a ver
mds alld de su labor cotidiana, a asumir la perspectiva de que el fortalecimiento no
solo depende de las capacidades de cada agrupacidn, sino que también se relaciona con
las condiciones del contexto y las posibilidades de accién externas. De esta manera,
quedd en sus mentes el asumir el reto de incidir en asuntos ptblicos (Peralta, 2016:

29).

El resultado obtenido en el proceso de 2014, afio de promulgacién de la Ley, requirié
de procesos de articulacién con otras organizaciones y sectores, en particular con el
apoyo y participacion del sector académico. Asimismo, necesité de recursos y posi-
cionamiento, y también considerd aquellos aspectos que habian sido un obstdculo
interno en el pasado, en particular, la generacién de capacidades para generar una
propuesta que tuviera claridad sobre la estrategia de incidencia, la correcta planea-
ci6n estratégica de las acciones necesarias para generar una influencia efectiva sobre
tomadores de decisiones, ademds de las alianzas con actores clave en el poder legis-
lativo. Muchos procesos de incidencia no suelen dar resultado en sus primeros
intentos, es preciso concebirlos entonces como avances paulatinos de aprendizaje,
reformulacién de estrategias, generacién de capacidades y nuevas iniciativas de
incidencia. Las experiencias nos demuestran que en muchos casos son de largo
aliento, que no siempre se logran los mejores consensos, pero que si existen acuer-
dos minimos resulta de la mayor importancia el disenio de una estrategia efectiva
que permita el logro de avances. En este caso, como en el de muchos otros movi-
mientos, pareciera que los avances se concretan por etapas; que las primeras de
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ellas definen objetivos y acuerdos; que posteriormente se afina la articulacién y se
establecen alianzas intersectoriales y, finalmente, se logra llegar a ciertos objetivos.
Una de las bondades de la sociedad civil es que los creadores de la iniciativa no
siempre son los que concluyen las propuestas. Al ser un ejercicio colectivo, los
rostros de la incidencia pueden variar a lo largo del tiempo. Por supuesto que esto
necesita eximirse en muchos momentos de los protagonismos y dotarse de la humil-
dad y el compromiso suficientes para entender que el éxito es colectivo y el avance
es para la sociedad civil, no para nombres y organizaciones en especifico.
Muchas voces han coincidido en la necesidad de ampliar las capacidades de
los ciudadanos y las propias organizaciones civiles. Las formas y aspectos del forta-
lecimiento son elementos que dan forma a discusiones amplias y que seguramente
resultardn en diversos modelos de fortalecimiento. Los ejercicios son valiosos siempre
y cuando no descuidemos que, en ocasiones, la construccién de capacidades
puede mermar la propia flexibilidad y espontaneidad de algunos movimientos, sin
necesariamente brindarle mds efectividad a su orientacién. El fortalecimiento de las
organizaciones ciudadanas no debiera significar pérdida en cuanto a la apropiacién
de las causas, sino un profundizar en la posibilidad de las mismas. El ejercicio,
entonces, se convierte en un juego de equilibrios: buscar mantener la participacién
colectiva, que se traduce en acciones sustentadas en ciudadanos, comunidades
y grupos especificos, pero simultdneamente abrirse a la posibilidad de incorporar
actores externos del tipo aliados nacionales o extranjeros, financiadores o facilita-
dores. La articulacién con instituciones de naturaleza distinta, pero con las que
pueden compartirse fines e ideas, no deslegitima a los movimientos siempre y
cuando la presencia de nuevos aliados no comprometa su finalidad social.
Vislumbrar el objeto de incidencia y diferenciarlo de los medios que facilitan
su alcance permite considerar la construccién de didlogo con interlocutores que no
por sostener visiones distintas son necesariamente antagénicos. La concepcién del
didlogo dentro de un marco de gobernanza abre la posibilidad de encontrar bases
comunes y coincidencia con funcionarios, legisladores, entes corporativos, institu-
ciones académicas y, por supuesto, otras organizaciones y movimientos, que actien
bajo los mismos supuestos, para idealmente disefiar, ejecutar y evaluar en conjunto
politicas publicas diversas. Al final del dia todos somos ciudadanos y es el interés y
los derechos ciudadanos los que deberifan prevalecer y ser defendidos en un genuino
ejercicio democrético (Florescano, 2014). No obstante, los movimientos también
deben estar preparados y considerar en sus planes de incidencia la contamina-
cién delos procesos de parte de actores internos y externos que, como hemos visto en
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algunas de las experiencias compartidas, pueden detener o transformar las inicia-
tivas a conveniencia. La incorporacién de un enfoque de contingencia que incluya
opciones de presion, exigibilidad, movilizacién y posicionamiento, entre otras, no
sobra en estrategias de este tipo y permite al movimiento encontrarse mejor pre-
parado para los momentos criticos de seguimiento de sus propias iniciativas, en
especial cuando estas se encuentran ya fuera de su control directo.

Mejorar las capacidades entonces es un ejercicio no solo de profesionalizacidn,
sino de empatar las caracteristicas que demanda el entorno de la causa con aquellas
que requieren los grupos organizados en cuanto el desarrollo de habilidades téc-
nicas, la procuracién de recursos que den sustento a su causa en el largo plazo y, por
supuesto, del establecimiento de relaciones con otros sectores, actores e institucio-
nes. El capital social se repite como elemento clave en busqueda del equilibrio en
cuanto a la diversidad de relaciones de los movimientos en su conjunto, tanto con
otros movimientos como con otros sectores, entre los que el académico y el guber-
namental son casi indispensables. Al final no debemos olvidar que esa doble natu-
raleza de las osc, de la que hablamos al comienzo, esa combinacién tnica de su
ser privado con vocacién publica, pone a las organizaciones conformadas por la
ciudadania en una posicién tnica, cuya capacidad de interlocucién —aun siendo
limitada— crece y las opciones de que dispongan pueden ser construidas por ellas
mismas, precisamente por la flexibilidad y libertad de que gozan estos ejercicios
(Olvera, 2013).

La historia se ha encargado de mostrarnos que ni siquiera los entornos mds re-
presivos y antidemocrdticos han podido acallar las multiples voces de la ciudada-
nia. Esta tiende a persistir mucho tiempo después de que los actores represores
han desaparecido y tiende también a triunfar en cuanto a la preservacién y avance
de sus derechos, aunque en muchas ocasiones tome un largo camino.

Los aprendizajes compartidos muestran que México no es la excepcién y que su
sociedad civil organizada, si bien estd en vias de profesionalizacién y crecimiento,
en cuanto al nivel de asociacién que deberia tener de acuerdo con su poblacién, tam-
bién cuenta ya con experiencia y articulacién suficiente para hacer de contrapeso
ante aquellos que aforan un pasado con una sociedad civil subyugada al Estado.
Esos tiempos hace mucho se acabaron, por lo que seria conveniente que todos
los que participamos de estos procesos lo tengamos presente con miras a no re-
petir estrategias que solo conducen a la preservacién de un sistema que quisiera
prescindir del interés humano por el privilegio de los intereses privados. Por tanto,
es en el ejercicio de nuestro derecho constitucional de libertad de asociacién, me-
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diante la conformacién de organizaciones, redes y movimientos, que podemos
generar uno de los mejores contrapesos en busca de la construccién democritica,
a partir de las agendas ciudadanas basadas en libertades, derechos, inclusién y
equidad y no de las agendas partidistas de preservacién de poder por el poder mismo.
La responsabilidad es ciudadana, asi como lo es su derecho a la participacién y la
incidencia.
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LA SOCIEDAD CIVIL MEXICANA'Y LA
PRACTICA DE LA DIPLOMACIA CIUDADANA
EN UN CONTEXTO DE GOBERNANZA GLOBAL

Brisa Ceccon Rocha

Desde un punto de vista tradicional, el Estado es el principal actor de las relaciones
internacionales y la diplomacia un instrumento de este para la ejecucién de su po-
litica exterior. Sin embargo, en un contexto de globalizacién, en el cual la inter-
conexién y la interdependencia en el mundo son cada vez mayores, los estudios
internacionales se han enfrentado al surgimiento de nuevos paradigmas que evi-
dencian que la realidad internacional estd compuesta no solo por relaciones in-
terestatales, sino por una multiplicidad de actores, agendas y nuevos procesos
que desafian la dicotomia entre lo nacional y lo internacional.

En ese contexto, y en el dmbito de la teoria politica, surge el concepto “gober-
nanza global”, el cual caracteriza el proceso continuo en el que los actores, tanto
estatales como no-estatales, resuelven y administran los asuntos y temas globales
que les son comunes. Asi, los gobiernos han dejado de ser las nicas voces auto-
rizadas para hablar por las sociedades que buscan representar, y los actores no-es-
tatales demandan su propio espacio en el debate politico internacional, mientras
aumentan su presencia y capacidad de incidencia en espacios y agendas interna-
cionales. Uno de esos actores no-estatales ha sido la sociedad civil organizada que,
a pesar de ser heterogénea y cambiante, cada vez cobra mds peso gracias a su
capacidad para influir en la politica, tanto a nivel nacional como internacional.
La “diplomacia ciudadana”, concepto polisémico, es una estrategia para influir en
ambos niveles y expandir las esferas de accién de las organizaciones de la sociedad
civil. En México y en América Latina, ha sido utilizado para caracterizar la partici-
pacién de la sociedad civil en dos tipos de procesos: los que buscan resolver con-
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flictos de manera independiente o complementaria a los esfuerzos diplomdticos
tradicionales; y los que involucran acciones de incidencia de la sociedad civil en
organismos multilaterales y agendas internacionales. Este tltimo enfoque es el que
se abordard en las siguientes pdginas.

Para algunas organizaciones de la sociedad civil (0sc) mexicana, especialmente
a partir de la década de los noventa, la diplomacia ciudadana se ha convertido en
un instrumento efectivo de participacion, cabildeo e incidencia en ciertas instan-
cias y agendas tanto a nivel nacional como internacional. Este articulo busca com-
partir de manera sucinta algunas de estas experiencias y el contexto en el que se
desarrollan.

LAS RELACIONES INTERNACIONALES DESDE LA PERSPECTIVA
DE LA GOBERNANZA GLOBAL

Actualmente, las relaciones internacionales se desarrollan en un entorno altamente
complejo y dindmico en el que interactiian diversos actores e intereses que desa-
fian la vision estatocéntrica predominante en las teorfas cldsicas de esa disciplina.
Es por ello que en las tltimas décadas se han desarrollado nuevas herramientas
tedricas y conceptuales que permiten la incorporacién de nuevos actores y pers-
pectivas en el estudio de la realidad internacional contempordnea. En ese sentido,
algunos de los conceptos en los cuales nos apoyaremos para delimitar las coorde-
nadas conceptuales y tedricas del presente articulo son globalizacién y gobernanza
global, mismos que han sido ampliamente debatidos por los cientificos sociales
que buscan estudiar los fenémenos que se desarrollan en el 4mbito global.

La globalizacién ha sido objeto de un amplio debate no solo a nivel teérico,
sino también politico, debido a su extensién e impactos a nivel econémico, social
y cultural alrededor del mundo, sobre todo en las dltimas tres décadas. Si bien
la globalizacién no es un fenémeno nuevo y sus origenes se remontan al siglo xv1
(Wallerstein, 2006), desde la caida del Muro de Berlin esta se ha intensificado,
volviendo las fronteras entre las naciones cada vez mds porosas y generando una
mayor interdependencia entre ellas.

Se entiende a la globalizacién como un proceso pluridimensional (Abéles,
2012) y de progresiva integracién del mundo en términos politicos, econédmicos,
culturales y de comunicacién (Mingst, 2009: 225). Ejemplo de ello son los constan-
tes flujos de inversiones, mercancias, informacion, ideas, conocimientos, individuos,
enfermedades y fenémenos naturales, que vuelven obsoleta la dicotomia entre lo
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internacional y lo doméstico, desatando una profunda transformacién de las rela-
ciones econdmicas y sociales a escala planetaria (Abéles, 2012; Rosenau, 2006).

En ese contexto, a pesar de que el concepto de gobernanza global aparecié
en los afios posteriores a la Segunda Guerra Mundial, fue hasta la década de los
noventa que se volvié popular en la prictica y el estudio de las relaciones inter-
nacionales (Dingwerth y Pattberg, 2006; Marquina, 2012; Weiss, 2013; Nufiez
y Rey, 2009). Dicha popularidad inicid, en gran medida, en septiembre de 1992,
con el arranque de los trabajos de la Comisién sobre Gobernanza Global, com-
puesta por un grupo de 28 expertos independientes de todo el mundo bajo la co-
presidencia de los politicos Ingvar Carsoon y Shidath Ramphal. Su intencién era
explorar las oportunidades generadas por el fin de la Guerra Fria para construir
un sistema internacional mds efectivo en términos de la seguridad y la gobernanza
(Nafiez y Rey, 2009).

La comisién publicé el informe “Our Global Neighborhood” —traducido al
espafiol como “Nuestra Comunidad Global’—, que define de manera general a la
gobernanza global de la siguiente manera:

La suma de las muchas formas en las que individuos e instituciones, publicas y
privadas, gestionan sus asuntos comunes; como un proceso continuado a través del
cual se pueden acomodar intereses conflictivos o simplemente diferentes y llevar
a cabo una accién cooperativa. Ello incluye desde instituciones formales y regimenes
con poder coercitivo, hasta acuerdos informales entre individuos e instituciones al
servicio de sus propios intereses (Nufiez y Rey, 2009: 194).

Desde entonces, la gobernanza global ha sido abordada desde diversos enfoques
que enfatizan ya sea los aspectos normativos, o bien los institucionales o incluso
los sociales de la realidad internacional que dicho concepto busca explicar. Asi-
mismo, es importante destacar que el concepto “gobernanza”’ se deriva del inglés
governance y su origen proviene de dos campos disciplinarios distintos: las ciencias
econdémico-administrativas y la ciencia politica. Desde la perspectiva econémico-
administrativa la gobernanza se refiere a la manera en la que las empresas y
companias gobiernan sus operaciones a nivel global y hacen mds eficientes, rentables
y competitivas sus cadenas de valor (Marquina, 2012). Desde la perspectiva de la
ciencia politica, la gobernanza es entendida como “una gama de valores, normas,
précticas y organizaciones, formales e informales, que proveen un mejor orden
que si dependiéramos solamente de las regulaciones y estructuras formales” (Weiss,
2013: 31).
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Muchas veces, por razones de traduccién o de interpretacién, la gobernanza
es empleada como sinénimo de gobernabilidad, que estd mds bien relacionado con
el concepto de buen gobierno y con la capacidad de los Estados para ejercer el
poder o la autoridad (Marquina, 2012; Serbin, 2003a; Finkelstein, 1995). Sin
embargo, el significado de ambos conceptos es muy distinto ya que no puede haber
gobernabilidad sin gobierno, mientras que la gobernanza se puede construir sin la
presencia de este ultimo (Marquina, 2012). Asimismo, algunas veces el concepto
de gobernanza global ha sido empleado como un sustituto de conceptos més tradi-
cionales como “gobierno global”, “politica internacional” u “organizacién inter-
nacional” (Dingwerth y Pattberg, 2006; Weiss, 2013). También ha sido entendida
por algunos autores, James Rosenau (en Dingwerth y Pattberg, 2006) y Lawrence
Finkelstein (1995), como la accién de gobernar sin los gobiernos las relaciones que
trascienden las fronteras nacionales. Por otro lado, hay quienes ven a la gobernan-
za global no como una categoria analitica, sino como un concepto politico que
captura la visién de como las sociedades deberian abordar los problemas globales
mids urgentes, y muchos de esos problemas estdn relacionados con el proceso de
globalizacién econémica y sus impactos a nivel de la pérdida de autoridad nacional
(Dingwerth y Pattberg, 2006).!

En este universo de distintas concepciones e interpretaciones de la gobernanza
global, la que nos parece mds adecuada para los fines de este articulo es la de Tho-
mas G. Wisse quien la define como:

...la suma de valores, formas, procedimientos e instituciones, formales e informales,
que ayudan a todos los actores —Estados, organizaciones intergubernamentales (o16),
sociedad civil, corporaciones transnacionales (cTN), e individuos— a identificar,
entender y abordar los problemas transfronterizos (2013: 2).

Es decir, bajo esta concepcidn, la gobernanza global no es un proceso en el que
Gnicamente participan los gobiernos y las organizaciones internacionales, sino
que también busca la articulacién con los intereses colectivos de los actores no-
estatales. Esta perspectiva es especialmente pertinente si tenemos en cuenta que
el déficit democrético en los procesos de toma de decisiones a nivel internacional

! Esta perspectiva, defendida por la Comisién sobre Gobernanza Global, alega la necesidad de més
cooperacidn entre los gobiernos, entre estos y los actores no-estatales, més coordinacién en el marco
del sistema de Naciones Unidas, y la inclusién de las personas en la politica (Dingwerth y Pattberg,

2000).
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—muchas veces cooptados por las grandes potencias o por los intereses de empresas
trasnacionales o de élites politicas— es uno de los principales retos para una efec-
tiva gobernanza global. En ese sentido, la sociedad civil ha buscado establecer me-
canismos de consulta, asesorfa, participacién y monitoreo que ayuden a disminuir
dicho déficit y a desarrollar lo que Serbin define como una “ciudadania global”
(2003a: 22-23).

Por otro lado, es importante tener en cuenta que la gobernanza global no busca
ser la continuacién de la tradicional politica de poder, ni ser un camino hacia la
construccién de nuevas estructuras institucionales que van a solucionar los pro-
blemas globales actuales y futuros; tampoco constituye un nuevo paradigma de las
relaciones internacionales, ni busca sustituir la soberania de los Estados, sino que
funge como una herramienta analitica valiosa y util para explicar y contener la
conducta de los Estados en el actual contexto de globalizacién e interdependencia
(Dingwerth y Pattberg, 2006; Marquina, 2012; Wisse, 2013). En ese sentido,
Wisse sefala que:

Mientras existen anomalifas que no pueden explicarse desde un dngulo Westfaliano,
la gobernanza global es mds un medio que una cosmovisién que proporciona infor-
macion detallada y adicional necesaria mientras tratamos de entender el mundo con-
tempordneo e identificar nuevas formas de abordar las amenazas actuales y futuras.
En pocas palabras, tenemos una forma alternativa de abordar el estudio de lo que
ahora llamamos las relaciones internacionales y la organizacién internacional (2013:

41).

Finalmente, el mundo contempordneo refleja un reacomodo del sistema interna-
cional, donde el liderazgo univoco de Estados Unidos ha venido mostrando agota-
miento y la interdependencia entre los paises es cada vez mayor. Asimismo, las
economias emergentes —varias de ellas integrantes de los Brics® y del G20—,°

* La siglas BRICs se emplean para referirse al conjunto de paises integrado por Brasil, Rusia, India,
China y Sudafrica, quienes comparten ciertas caracteristicas como una gran poblacién, abundancia de
recursos naturales y crecimiento de su P1B y de su participacién en el comercio internacional. Cabe des-
tacar que México no forma parte de dicho grupo debido a que ya es miembro de la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).

? El Grupo de los 20, o G20, es un foro integrado por 20 paises que retine, regularmente desde 1999,
a los jefes de Estado o gobierno, gobernadores de bancos centrales y ministros de finanzas de los
paises que integraban el G8 —como Alemania, Canadd, Estados Unidos, Francia, Italia, Japén, Reino
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juegan ahora un rol distinto en la arena internacional, al tiempo que otras eco-
nomias desarrolladas, como la Unién Europea o las que integran el G8, buscan
una mayor expansion comercial y financiera (Alejo, 2011).

No obstante, este reacomodo no solo se opera a partir de las relaciones entre
los Estados, sino que constituye un entramado mds complejo donde los gobiernos
han dejado de ser las tinicas voces autorizadas para hablar por las sociedades que
buscan representar, mientras que otros actores con agendas y proyectos politicos
diversos, o incluso antagénicos a los de los Estados, demandan su propio espacio
en el debate politico internacional, evidenciando la progresiva presencia de una
serie de actores no-estatales con una significativa capacidad de incidencia sobre los
asuntos y temas internacionales (Alejo, 2011; Cox, 1997; Serbin, 2003a y 2001).

DE LA DIPLOMACIA TRADICIONAL A LA DIPLOMACIA
CIUDADANA

La diplomacia tradicional, regulada por la Convencién de Viena de 1969, es con-
cebida como un instrumento de los Estados para disenar, planear y ejecutar su
politica exterior,* asi como para conducir y desarrollar los contactos y las nego-
ciaciones entre estos, incluida la amplia gama de vinculos e intercambios relativos
a los principales temas de la agenda global (de Icaza, 1999; Sorensen, 1998).

El ejercicio de la diplomacia tiene antecedentes muy antiguos que se remontan
ala Grecia cldsica y a las relaciones politicas y comerciales entre sus ciudades-Estado;
sin embargo, la palabra “diplomacia” solo quedd registrada de manera impresa en
el siglo xvir1, cuando, en 1726, se publicé el Corps universal diplomatique du droit
de gens que contenia versiones originales de los convenios de alianza, paz y co-
mercio derivados del Tratado de Munster de 1709 (Pria, 2008; de Icaza, 1999).
Asimismo, fue hasta 1815 cuando se establecieron las reglas de dicha profesién
mediante la firma de un acuerdo internacional: el Congreso de Viena y las nor-
mas subsiguientes del Congreso de Aquisgrdn, que reconocieron los servicios di-
plomdticos de las naciones como una rama especial del servicio publico de cada
pais (Nicolson, 1994).

Unido y Rusia—, la Unién Europea como bloque econdmico, asi como de Arabia Saudita, Argen-
tina, Australia, Brasil, China, Corea del Sur, India, Indonesia, México, Sudafrica y Turquia.

# La politica exterior es definida por Max Sorensen (1973: 385) como “el conjunto de decisiones
tomadas por un gobierno en relacién con la posicién del Estado vis-a-vis otros Estados y, ademds,
su actitud dentro de las organizaciones y conferencias internacionales”.
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Alo largo del siglo x1x y hasta la Segunda Guerra Mundial, la historia diploma-
tica estuvo marcada por el desarrollo del Derecho de Gentes y del Derecho Inter-
nacional, en un entorno internacional caracterizado por la consolidacién de los
Estados-nacién y la institucionalizacién de un sistema interestatal amparado en
la nocién de equilibrio de poder e interés nacional (Pria, 2008). Asimismo, en la
segunda mitad del siglo pasado, la diplomacia “secreta” —que habia prevalecido
hasta la Primera Guerra Mundial— evolucioné hacia una diplomacia “abierta”,
proceso facilitado por el progreso tecnolégico y las oportunidades para el debate
publico en torno a los problemas mundiales en el marco de las conferencias y las
organizaciones internacionales, lo cual representé una de las aportaciones mds re-
levantes del siglo xx para alcanzar una mejor convivencia internacional (Sorensen,
1973; de Icaza, 1999). Sin embargo, en las tltimas décadas, tanto la sociedad inter-
nacional como el proceso de globalizacién se han expandido, transformando pro-
fundamente el contexto en el que se desarrollaba la actividad diplomdtica previa-
mente. Ademds, con el fin de la Guerra Fria y el desplome de la Unién Soviética,
en 1989, se gener6 una compleja transicion hacia un nuevo orden internacional,
dando lugar a una nueva conformacién del poder mundial y a la participacién de
otros actores en la arena internacional.

En ese contexto, Nicolson (1994: 15-16) afirma que antes de la Primera Guerra
Mundial el ciudadano corriente no se interesaba por los asuntos internacionales y en
los circulos politicos se partia del principio de que los fundamentos de la politica
exterior se basaban en necesidades nacionales inmutables, por lo que quedaban
fuera del campo de la lucha politica entre los partidos. Sin embargo, el autor recuer-
da que, después de 1918, se hizo evidente la creciente interdependencia entre los
paises y que las politicas que implicaban compromisos con paises extranjeros en
situaciones de crisis podrian tener un impacto directo en las vidas de la poblacién
en general, y se comprobé que las externalidades de las guerras no afectaban sola-
mente a los soldados y al ejército, sino que alcanzaba a los ciudadanos comunes.

> La diplomacia secreta, método con el que cominmente se desarrollaban las negociaciones entre
los Estados hasta la Primera Guerra Mundial, consideraba que los acuerdos, compromisos y pactos
entre estos no debfan ser temas de interés publico ni de los demds Estados. Fue un presidente de
Estados Unidos, Woodrow Wilson, quien jugé un papel destacado en el desarrollo de la diplomacia
abierta: “Debemos llegar a acuerdos de paz abiertos, después de los cuales seguramente no habrd
ninguna accién internacional o dictamen privados de algin tipo, sino que la diplomacia siempre
avanzard de manera franca y a los ojos de la opinién publica” (W. Wilson, en Argiiello, 2013).
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Hoy en dia, no solo las guerras, sino una diversidad de asuntos que no divisan
fronteras, como los flujos migratorios internacionales, el cambio climdtico, los mer-
cados financieros, los procesos de integracién econémica y politica, entre muchos
otros, son de interés para la opinién publica nacional y mundial. Ademds, con la
revolucién de las comunicaciones y los avances tecnoldgicos, se han multiplicado
los flujos de informacién y los contactos internacionales, dando pie a una serie de
relaciones y dindmicas trasnacionales que cuestionan y desafian a la diplomacia
tradicional.

Por otro lado, la agenda internacional contempordnea se ha intensificado en
cuanto a volumen y frecuencia de los encuentros bilaterales y multilaterales, los cua-
les han estado marcados por el escepticismo respecto al futuro de las instituciones
internacionales, la complejidad de los problemas globales y el escrutinio de la mira-
da publica. Asi, la diplomacia tradicional ha tenido que enfrentarse al surgimiento
de nuevos paradigmas que evidencian que el mundo no estd compuesto solo por las
relaciones interestatales, sino por una multiplicidad de actores, agendas y nuevos
procesos que incluyen el multilateralismo moderno, las relaciones regionales y la
diversificacién, no sin polémica, del ejercicio diplomdtico por parte de estados y
municipios (paradiplomacia), jefes de estado (diplomacia personal) e incluso por
la sociedad civil organizada (diplomacia ciudadana). Sin embargo, mds que poner
en duda el papel del Estado en las relaciones internacionales y la vigencia de la
actividad diplomdtica como un instrumento esencial para la conduccién de su
politica exterior, hoy en dia se puede apreciar como se ha diversificado el ejercicio
diplomdtico, debido a los desafios y oportunidades generados por el proceso de
globalizacién, asi como por la evolucién de los marcos juridicos e institucionales
internacionales que posibilitan una mayor gobernanza global.

En ese sentido, Alejo (2011, 2013a, 2013b) ha desarrollado diversos estudios
en torno a las “nuevas diplomacias”, los cuales buscan la incorporacién de agendas
nuevas en la diplomacia—derechos humanos, asistencia humanitaria, derechos la-
borales, asuntos del medioambiente global, entre otros— y de actores distintos a
los tradicionales —corporaciones privadas, organizaciones no gubernamentales,
gobiernos locales, entre otros. Esta idea contrasta con las teorias de las relaciones
internacionales ortodoxas, para las cuales los actores no estatales no son interlo-
cutores vélidos o con autoridad para opinar o incidir en la politica exterior de los
Estados o en los foros multilaterales. Ademds, si observamos las pricticas trasna-
cionales de las osc en la actual politica global, veremos que muchas veces estas no
son ajenas a la politica exterior o a la diplomacia de los Estados, e incluso pueden
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llegar a desempefiar un papel de complementariedad y de enriquecimiento del
quehacer de los diplomdticos. En ese sentido, Fuentes-Berain afirma que:

...uno de los objetivos de la politica exterior es contribuir al desarrollo nacional y
aprovechar las oportunidades que se presentan en la actual coyuntura internacional.
El didlogo social y los espacios para la democracia participativa fortalecen la
gobernabilidad democrética y la cohesién social. Asi, se reafirma la importancia
de la participacién social en el 4mbito de la diplomacia, la politica exterior y el
didlogo entre las sociedades civiles y sus gobiernos. Al mismo tiempo, esta dindmica
contribuye al desarrollo de una diplomacia moderna e innovadora (2013: 7).

De este modo, la visién Estado-céntrica de la diplomacia se ha visto desafiada por
el proceso de globalizacién y diversificacién de los actores presentes en la arena
internacional. Es decir, la conceptualizacién tradicional de la diplomacia como
una institucién del sistema de Estados y como un mecanismo mediante el cual
los gobiernos interactian entre si o en espacios multilaterales, se estd viendo obli-
gada a transformarse: “la diplomacia estd siendo redefinida con la emergencia de
patrones mds complejos en los que Estados, organizaciones internacionales y acto-
res no estatales interactiian en un contexto de reglas y normas de conducta emer-
gentes” (Hocking, 2011: 226).

Sin embargo, para Hocking, los actores no estatales siguen habitando los mdr-
genes de la diplomacia al participar solo de manera ocasional y con diversas res-
tricciones en los espacios de toma de decisién de la arena internacional, donde
todavia predominan los patrones de la diplomacia interestatal (2011: 227). Asi-
mismo, el autor afirma que, a nivel nacional, la diplomacia sigue siendo desarro-
llada por los actores tradicionales, como los ministerios y secretarfas de relaciones
exteriores y sus misiones internacionales, razén por la cual se encuentra centra-
lizada y alejada de los espacios de discusién de los asuntos domésticos: “El estudio
de la diplomacia deja bien claro que, a nivel internacional, se espera que el Estado
hable con una sola voz. Es muy dificil que pueda ser de otra manera” (James, en
Hocking, 2011: 227).

A pesar de ello, lo que si es un hecho es que la diplomacia, como un fenémeno
de la vida internacional, ya no pertenece exclusivamente al dmbito estatal, sino que
poco a poco empieza a abrirse a la participacién de los actores no estatales, especial-
mente en lo que a espacios multilaterales se refiere. En ese sentido, cada vez son
mds frecuentes los procesos diplomdticos multi-actor (Hocking, 2011), en los que
interactdan tanto los actores estatales como no estatales, como lo fue la Cumbre
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de Rio en 1992, hasta las mds recientes negociaciones de las Conferencias de las Par-
tes sobre Cambio Climdtico (cop), por dar algunos ejemplos. Es decir, la diplomacia,
tal y como se concibié en la Convencién de Viena de 1961, se encuentra en trans-
formacién, y una muestra de ello es el desarrollo de las nuevas diplomacias, entre
las que se encuentra la diplomacia ciudadana, definida por Andrés Serbin como:

...el conjunto de esfuerzos, tanto de cabildeo como de negociacién, denuncia y de
movilizacidn, dirigidos a incidir en ciertas instancias de gobierno y en los organismos
multilaterales por parte de las organizaciones de la sociedad civil, en funcién de un
esfuerzo por democratizar las relaciones internacionales y los foros multilaterales (Ser-

bin, 2004: 3).

Sibien como concepto la diplomacia ciudadana es relativamente reciente, no lo es
como prictica. Existen diversos ejemplos que nos muestran cémo, desde el siglo
xv1iL, existen lo que Keck y Sikkink (2000) denominan “redes trasnacionales de
defensa”, las cuales fueron organizadas por ciudadanos de diversos paises alrede-
dor de temas como la abolicién de la esclavitud y el derecho al voto de las mujeres.
Ya en el siglo xx, especialmente en las tlltimas tres décadas, las ONG empezaron a tener
una presencia internacional cada vez més fuerte, especialmente en las conferencias
organizadas en el marco de las Naciones Unidas como la de Medio Ambiente y
Desarrollo de 1992 o sobre la Mujer de 1995. Durante este tiempo, la incipiente
sociedad civil global, y las organizaciones no gubernamentales que la integran, han
sabido aprovechar los espacios de apertura e interaccion con la diplomacia tradi-
cional para posicionar sus agendas, denunciar el incumplimiento de los Estados
respecto a los marcos juridicos internacionales de los cuales son parte, incidir en
procesos de negociacién de tratados internacionales, o incluso para participar
en otros de mediacién de conflictos. Sin embargo, es importante destacar que la
diplomacia ciudadana no busca sustituir, sino complementar y enriquecer los
procesos de toma de decisién de los gobiernos y de los organismos regionales y
multilaterales, bajo los principios de una gobernanza global desde abajo, que busca
la reconstruccion de sociedades civiles y autoridades politicas a una escala mundial
(Cox, en Serbin, 2003b).

La diplomacia ciudadana es un concepto relativamente nuevo y poco estudiado
desde la academia. A partir de la década de los noventa del siglo pasado, algunos au-
tores como Serbin (2003, 2004), Heredia y Herndndez (1996), Cruickshank (2013)
y Alejo (2011, 2013ay 2013b) han tratado de definir y caracterizar las acciones
que las osc y sus redes desarrollan en ese marco, sobre todo a partir de las experien-
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cias mexicanas y latinoamericanas. También importante para este ejercicio de ca-
racterizacién fue la creacidon del Foro de Diplomacia Ciudadana, en febrero de
2002, en la Ciudad de México, cuyo objetivo fue fungir como un “espacio de re-
flexién y articulacién de recursos y voluntades de distintas organizaciones y redes,
que se convierte en una herramienta permanente para mejorar la accion ciudadana
en los foros multilaterales y otras instancias internacionales” (Gloobal, 2006).

A partir de estos esfuerzos de conceptualizacién y caracterizacion de la diploma-
cia ciudadana, se pueden enumerar algunas acciones o actividades que la distin-
guen de otras précticas: #) las actividades de cabildeo y de presién politica ante
gobiernos extranjeros, organismos multilaterales, conferencias o reuniones interna-
cionales; &) la elaboracién y presentacién de reportes alternativos o “informes
sombra” ante distintos comités de la ONU para asegurar y dar seguimiento al cum-
plimiento de los compromisos internacionales que los Estados asumen por medio
de la ratificacién de convenios, pactos y tratados internacionales; ¢) el uso del litigio
internacional en los organismos multilaterales, utilizando los espacios de proteccién
y garantias en materia de derechos humanos —sentencias de la Corte Interameri-
cana de DDHH—; ) la organizacién de campanas, el uso de las T1C y €l desarrollo
de estrategias de comunicacién internacional enfocadas a visibilizar y posicionar
los temas, agendas y posturas de la sociedad civil; ¢) el desarrollo de proyectos de
investigacién, observatorios, monitoreos y documentos con perspectiva internacio-
nal, que supervisen, cuestionen, enriquezcan y propongan politicas alternativas a las
trazadas por los gobiernos y los organismos internacionales; f) la construccién de
redes no gubernamentales trasnacionales agrupadas alrededor de temas, regiones
o profesiones, y el establecimiento de canales de informacién y comunicacién re-
gulares al interior de dichas redes.

En el marco de dichas acciones, cabe destacar una caracteristica transversal
importante del ejercicio de la diplomacia ciudadana: la articulacién entre lo local y
lo global. Es decir, esta busca ser una accién externa con referentes locales en el
pais o regién donde se origina. Asi, dado que los blancos de la diplomacia ciu-
dadana muchas veces son los gobiernos extranjeros y organismos multilaterales de
representacion internacional, y que su objetivo es influir e incidir en los procesos
de toma de decisiones en torno a politicas econdmicas, sociales, ambientales y labo-
rales, entre muchas otras, esta articulacién se convierte en un canal de comunica-
cién e interlocucién entre la ciudadania a nivel local y los centros de decisién y
administracién del poder a nivel internacional (Heredia y Herndndez, 1996;

Cruickshank, 2013).
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Ortra caracteristica sobresaliente son las alianzas internacionales entre osc de
distintos paises ya que, si desean ser efectivos, los esfuerzos de diplomacia deben
tener bases de organizacién en redes a nivel local, nacional e internacional (Cruick-
shank, 2013). En ese sentido, muchos de los actores de la diplomacia ciudadana
no se articulan en torno a nacionalidades, sino a intereses de clase, sectoriales y
temdticos, haciendo que los limites de las politicas domésticas y exteriores se hagan
cada vez mds borrosos (Thoroup, en Heredia y Herndndez, 1996).

Con la diplomacia ciudadana, las osc buscan alcanzar diversos objetivos, entre
los que se destacan los siguientes: @) demandar a los Estados el cumplimiento de los
compromisos internacionales que asumen por medio de la ratificacién de conve-
nios, pactos y tratados internacionales, sobre todo en materia de respeto y protec-
cién a los derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales; 4) incidir en
las agendas de politica exterior y en la politica internacional de los gobiernos;
¢) incidir en las agendas internacionales y en los procesos de diseno y de toma de
decisién alrededor de las mismas; ) participar en foros y eventos internacionales
convocados por los Estados y que normalmente no recogen la opinién de la so-
ciedad civil; ¢) obtener lo que Keck y Sikkink (2000) llaman el “efecto boomerang”
e incidir en agendas y politicas ptblicas a nivel nacional. En ese mismo sentido,
Alejo resalta que:

Losactores que practican diplomacia ciudadana piden ser consultados para estos temas
[agendas de politica exterior y politica internacional de los gobiernos], pues cuentan
con las capacidades, la informacidn y la experiencia para impulsar propuestas. Estos
sefialan que ademds de la diplomacia formal que hacen los gobiernos, debe haber otra
diplomacia desde los ciudadanos, es decir, una via de participacién social e incidencia
en los procesos de toma de decisiones internacionales que tienen repercusiones en

la vida de la poblacién (2013a: 89).

Asimismo, Heredia y Herndndez (1996) destacan que, ante las profundas trans-
formaciones generadas por el proceso de globalizacién, la diplomacia ciudadana
funge como un contrapeso a la hegemonia de las élites politicas y econdémicas
nacionales, regionales e internacionales, que han definido en gran medida el con-
tenido de las agendas y el rumbo de la politica internacional, sin tomar en cuenta
los puntos de vista de los sectores mayoritarios que han sido afectados por dicho
proceso. En ese mismo sentido, con base en la idea de que la promocién del bienestar
social no puede ni debe seguir siendo decidido y administrado exclusivamente por
el Estado, ambos autores destacan que la diplomacia ciudadana busca romper
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con las hegemonias o cuasi-monopolios de este sobre la politica exterior y la diplo-
macia, especialmente en lo referente a las politicas econémicas.

Asi, en un mundo globalizado y desigual, con un profundo déficit democrético
tanto a nivel nacional como internacional, el reto para la sociedad civil organizada
es diversificar sus estrategias de accién e incidencia, ensanchando su espacio de
actuacion a nivel geogréfico, incrementando la calidad de sus aportaciones, diversi-
ficando sus aliados, y supervisando la diplomacia de gobiernos y organismos inter-
nacionales para impulsar politicas que aborden los retos que hoy dia trascienden las
fronteras geograficas, sociales, econémicas y culturales.

Finalmente, la diplomacia ciudadana evidencia la estrecha vinculacién entre
el proceso de globalizacién, sus impactos, y la demanda por generar més canales de
interlocucidn e interaccién entre los espacios de toma de decision a nivel guber-
namental e intergubernamental, y las necesidades y propuestas de las osc y sus redes
(Serbin, 2003a). La diplomacia ciudadana es, por tanto, una herramienta que po-
sibilita la participacién de la sociedad civil en las esferas internacionales y que poten-
cia sus estrategias de incidencia a nivel local, nacional y global.

LA DIPLOMACIA CIUDADANA DE LAS OSC MEXICANAS

A partir de la década de 1990, la sociedad civil mexicana empezé a desarrollar de
manera mds activa acciones de diplomacia ciudadana, como una via para visibilizar
y posicionar las agendas ciudadanas a nivel nacional e internacional, en un entorno
en el que los canales de interlocucién con el gobierno mexicano eran muy escasos.
Asimismo, fue en ese periodo cuando el concepto diplomacia ciudadana empezé a
ser utilizado por algunas osc para caracterizar sus esfuerzos de incidencia en nego-
ciaciones internacionales, sobre todo en el marco de la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), entre 1991y 1993 (Heredia, 1996y 2013),
y de los ajustes estructurales promovidos por la banca multilateral (Cruickshank,
2013). Mientras los gobiernos de México, Estados Unidos y Canadd negociaban la
firma del TLCAN, la Red Mexicana de Accién Frente al Libre Comercio (RMALC)
agrupd a sindicatos independientes, académicos, activistas de derechos humanos,
grupos ambientalistas y representantes de diversas iglesias de México, quienes se
aliaron con sus contrapartes en Canadd y Estados Unidos para cuestionar el modelo
de desarrollo bajo el cual se estaba firmando dicho tratado (Heredia, 1996 y 2013).

Recordemos también que los anos noventa estuvieron marcados por las medidas
de ajuste estructural impulsadas por los organismos financieros internacionales,
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por lo que diversos movimientos sociales y 0osc empezaron a dirigir sus demandas
y estrategia de incidencia a instituciones como el Banco Mundial (Bm), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacién Mundial del Comercio (omc),
ya que muchas decisiones relacionadas con la politica econdmica del pais se empe-
zaron a tomar en esos espacios (Cruickshank, 2013).

Por otro lado, vale la pena también recordar los esfuerzos de diplomacia ciu-
dadana generados a raiz del levantamiento del Ejército Zapatista de Liberacién Na-
cional en 1994, cuando numerosos intelectuales, periodistas y 0sc, tanto mexicanas
como extranjeras, llevaron a cabo diversas acciones para promover los derechos de
los pueblos indios en México y la bisqueda de la paz en Chiapas. Una de las ac-
ciones mds destacadas fue la estrategia de comunicacién desarrollada con ayuda de
las tecnologias de la informacién, cuyo fin era visibilizar y posicionar el movi-
miento, asi como generar redes de solidaridad con sus causas a nivel nacional e
internacional. Al ser reconocido como el primer movimiento contra la globaliza-
cién, el zapatismo cobré interés y trascendencia internacional, ello en gran medida
gracias al uso del Internet, logrando manifestaciones de apoyo de diversos intelec-
tuales, osc e individuos alrededor del mundo (Rovira, 2009). Ademds, se le reco-
noce como el primer movimiento de insurreccién que hizo uso de las tecnologias
de la informacién, hecho que algunos autores aseguran tuvo un gran impacto en
su desenlace. En ese sentido, Zaragoza enfatiza que “la apuesta por el uso social
de la Internet y la solidaridad con el zapatismo fue una accién que quizd evitd una
represalia mds contundente de los gobiernos de Carlos Salinas de Gortari, Ernesto
Zedillo Ponce de Ledn y Vicente Fox Quesada a las comunidades de apoyo y a los
involucrados directamente en el movimiento zapatista” (Zaragoza, 2010: 240).

Asimismo, como destaca Reygadas:

...la aparicién del EzLN permitié a los pueblos indios avanzar en sus relaciones, ar-
ticulaciones e iniciativas publicas, nacionales e internacionales [...] Ciertamente
estamos frente a un catalizador histérico del comportamiento del conjunto de la socie-
dad mexicana y de la diplomacia ciudadana a nivel nacional e internacional (s.f.: 3-4).

Estos casos son solo algunos ejemplos de la manera en que la sociedad civil me-
xicana empezé a hacer uso de la diplomacia ciudadana como una estrategia para
visibilizar y posicionar sus agendas y propuestas desde hace mds de 20 anos. Sin
embargo, el contexto en los afios noventa era distinto al actual, ya que los espacios
de didlogo con las autoridades gubernamentales eran escasos, las tecnologfas de la
informacién no tenian todavia el impacto y los alcances que tienen ahora, y diver-
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sos organismos internacionales estaban todavia reticentes a la participacién e in-
tercambio de informacién con la sociedad civil. Actualmente, existen mds canales
de didlogo con la sociedad civil y mds herramientas para posicionar sus agendas,
aunque persiste una gran cantidad de los retos y todavia queda mucho camino por
recorrer para fortalecer a la sociedad civil en México y sus estrategias de incidencia
tanto a nivel nacional como internacional.

La tltima década del siglo xx fue un periodo de crecimiento, diversificacién y
mayor visibilidad de las osc en México, mientras que, a partir de la alternancia en
el poder, en el afio 2000, sus agendas tomaron nuevos rumbos, emergieron nuevas
formas de incidencia y se ampliaron los espacios institucionales de vinculacién
tanto nacionales como internacionales. Como consecuencia, en los dltimos afios se
ha podido observar una intensificacién de las actividades que vinculan a las osc
mexicanas con debates internacionales y con acciones de diplomacia ciudadana en
torno a temas muy diversos que van desde el cambio climdtico y el s1Da, hasta la
migracién y los derechos humanos. Han tenido presencia en diversos foros y con-
ferencias internacionales, como en los Foros Mundiales sobre Migracién y De-
sarrollo, especialmente a partir de 2010, cuando se realiza el foro en Puerto Vallarta;
en el Didlogo de Alto Nivel de la Asamblea General sobre Migracién Internacional
y Desarrollo en 2013; en las Conferencias de las Partes de la Convencién Marco
de la Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico; en los espacios de consulta a la
sociedad civil en el marco de las cumbres del G20; en el 4° Foro de Alto Nivel so-
bre la Eficacia de la Ayuda, que se realiz6 en 2011 en Busan, y que dio lugar a
la creacién de la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo; y en
diversas conferencias y foros internacionales sobre temas como el sipa, politica de
drogas y derechos de las mujeres.®

De igual manera, las 0sc mexicanas han desarrollado diversas acciones de diplo-
macia ciudadana como la presentacién de informes sombra ante distintos comités
de las Naciones Unidas que se encargan de darle seguimiento al cumplimiento de
los compromisos internacionales adquiridos por los Estados en materia de derechos
humanos; la organizacién de campanas internacionales, como la Campafia Mexi-
cana por la Ratificacién del Protocolo Facultativo del Pacto Internacional de Dere-

¢ Dichas experiencias son mencionadas en diversos articulos del nimero 98 de la Revista Mexicana
de Politica Exterior (2013), dedicada al tema de la relacién entre sociedad civil y politica exterior en
México. Asimismo, algunos casos fueron mencionados durante las entrevistas realizadas para docu-
mentar esta investigacion.
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chos Econémicos Sociales y Culturales; y el uso del litigio internacional en la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, utilizando asi los espacios de pro-
teccién y garantias para la obtencién de sentencias que condenen al Estado mexi-
cano por violaciones a los derechos humanos, siendo los casos de Rosendo Radilla
Pacheco y Campo Algodonero algunos de los mds emblemdticos.

Por otro lado, en afios mds recientes, diversos esfuerzos de diplomacia ciudadana
se han volcado a la defensa de los derechos de las personas migrantes y a la inci-
dencia en las politicas publicas tanto en los paises de origen, como en los de trdn-
sito y destino (Heredia, 2013). Estos esfuerzos han sido llevados a cabo sobre todo
por las organizaciones y clubes de migrantes en Estados Unidos, en alianza con
organizaciones y redes de la sociedad civil, sectores progresistas de la Iglesia catéli-
ca e instituciones académicas en México, Estados Unidos y Centroamérica.

Estos esfuerzos de incidencia trasnacional dieron fruto con la creacién del Co-
lectivo Plan Nacional de Desarrollo-Migracién, en 2012, que buscé “promover la
inclusién de la politica migratoria con un enfoque de desarrollo, derechos huma-
nos y género en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018, a través de mecanis-
mos de participacion incluyentes y democrdticos”.” El colectivo, en el que participan
tanto organizaciones de migrantes en Estados Unidos como osc e instituciones
académicas mexicanas, recientemente cambié su nombre a “Colectivo Migracio-
nes para las Américas” (Compa) y ha llevado su agenda de incidencia més alld del
Plan Nacional del Desarrollo. Asi, los integrantes de Compa también han partici-
pado con posturas y propuestas compartidas en las discusiones del Programa Espe-
cial de Migracién 2014-2018, asi como en el Didlogo de Alto Nivel sobre Migracién
Internacional y Desarrollo llevado a cabo en el seno de las Naciones Unidas en 2013
y en el Foro Mundial sobre Migracién y Desarrollo realizado en Suecia, en 2014.

Asimismo, el Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad, por medio de
la Caravana realizada en Estados Unidos en 2012, vinculé los postulados del mo-
vimiento migrante con la agenda de las victimas de la violencia del crimen orga-
nizado en México (Heredia, 2013). En palabras del propio Javier Sicilia, lider del
movimiento:

[...] por vez primera, ciudadanos mexicanos y estadounidenses decidieron hacer di-

plomacia ciudadana ante el olvido de sus gobiernos. [...] Viajaron 120 personas,

7 Informacién obtenida de la pdgina del Colectivo PND-Migracién, en <http://www.imumi.org/
pnd/>. [Fecha de consulta: 21 de julio de 2014.]
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unas 80 victimas, y mds de100 organizaciones en £U nos han apoyado [...]. El objetivo
de la caravana era poner los temas de la guerra contra las drogas, el lavado de dinero
y la migracién en las agendas de Estados Unidos y México [...] Hemos tratado de
incidir en las politicas de los dos gobiernos, creo que eso ha sido muy sano (cNN-
México, 2014).

Es decir, en los dltimos anos, las osc mexicanas, asi como las organizaciones de
migrantes en Estados Unidos, han llevado a cabo diversas acciones de diplomacia
ciudadana a fin de incidir en las politicas pablicas nacionales, darles seguimiento
alos compromisos internacionales adquiridos por el Estado mexicano y participar
en los debates de las agendas globales.

Desafortunadamente, poco se ha sistematizado y estudiado sobre las acciones
de la diplomacia ciudadana de la sociedad civil mexicana, por lo que existe poca
informacién al respecto, sobre todo en materia de logros e impactos. Sin embargo,
hemos podido constatar que la diplomacia ciudadana —por medio del cabildeo, la
negociacién, la denuncia o la movilizacién— se ha convertido en un instrumento
efectivo de participacién e incidencia en ciertas instancias y agendas a nivel inter-
nacional, regional o nacional para algunas osc mexicanasy sus redes, especialmente
en la dltima década del siglo xx y en las primeras del xx1. De igual manera, se ha
podido observar que la diplomacia ciudadana ha contribuido no solo a fortalecer
y diversificar las estrategias e impactos de las 0sc, sino a visibilizarlas como actores
dindmicos en las relaciones internacionales, cuyo reconocimiento por parte de di-
versos organismos y foros regionales e internacionales, aunque limitado, es ya una

realidad.
CONCLUSIONES

Para algunas osc mexicanas y sus redes, la diplomacia ciudadana se ha convertido
en un instrumento efectivo de participacién, incidencia y cabildeo en ciertas ins-
tancias y agendas a nivel internacional, regional o nacional, especialmente en las
tltimas dos décadas (Ceccon, 2016).

Ante el fenémeno de la globalizacién, la gobernanza global ha cobrado rele-
vancia como un medio para la solucién de los problemas que no divisan fronteras.
Asi, el modelo tradicional que concebia a las relaciones internacionales como
relaciones exclusivamente entre Estados, ha sido trastocado por el desarrollo de un
multilateralismo complejo (Cox, 1997), caracterizado por la marcada influencia
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e interaccion de estos con diversos actores no estatales, que van desde las corpo-
raciones internacionales hasta las osc (Cox, 1997; Serbin, 2003; Montiel, 2010).
En ese sentido, la diplomacia tradicional ha sido influenciada no solo por la parti-
cipacién de estos “nuevos actores”, sino también por la existencia de diversas ins-
tituciones multilaterales que ademds de trabajar con las representaciones oficiales
de sus Estados miembros, han abierto canales de interaccién y didlogo con la so-
ciedad civil en los tltimos afios (Montiel, 2010: 6). En ese contexto, la diploma-
cia ciudadana se convierte en una herramienta que posibilita la participacién de la
sociedad civil en las esferas internacionales y que potencia sus estrategias de in-
cidencia a nivel local, nacional y global. Sus acciones permiten a las osc generar
un puente entre lo local y lo global, asi como incidir en espacios y agendas inter-
nacionales, o utilizarlos como cajas de resonancia para incidir de manera mds efec-
tiva a nivel nacional.

Por otro lado, la sociedad civil mexicana, a pesar de ser compleja y heterogénea,
ha jugado un papel fundamental en el desarrollo politico y social de nuestro pais,
como actores de interés publico (Villasefior, 2006) que impulsan las libertades de-
mocrdticas, los derechos humanos, la proteccién al medio ambiente y la partici-
pacién ciudadana en general. En ese sentido, en las tltimas dos décadas, algunas osc
mexicanas han expandido su campo de accién a nivel internacional, participando
en diversos procesos.

Finalmente, diversas osc mexicanas, asi como ciudadanos mexicanos organiza-
dos en el exterior, tienen interés y capacidades para incidir en agendas y espacios
internacionales, as{ como para utilizarlos como cajas de resonancia de demandas y
problematicas a nivel nacional. Estas organizaciones estin demandando cada vez
mds y mejores espacios de interlocucién con las diversas secretarias de gobierno
—en especial con la Secretaria de Relaciones Exteriores— para construir, con los
aportes de la sociedad civil, la politica exterior del pais.

Queda mucho por hacer en términos del fortalecimiento de los mecanismos
de participacién ciudadana en la construccién de la politica exterior mexicana—y de
las politicas publicas en general. Por su parte, la sociedad civil necesita sensibilizarse
mds respecto a la importancia de incidir en agendas y espacios internacionales, asi
como generar capacidades para la incidencia y para el desarrollo de acciones de
diplomacia ciudadana. Lo cierto es que tanto gobierno como sociedad civil tienen
tareas compartidas pendientes en términos de la adopcidn de una perspectiva de
gobernanza, no solo a nivel interno, sino a nivel nacional y global, sobre todo en
lo que respecta a la bisqueda de soluciones a los enormes desafios del pais y el
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mundo. Como dirfa un viejo conocido y amigo, “no estamos viviendo una época
de cambios, sino un cambio de épocas”, y el futuro requiere nuevas formas de inte-
raccién mds democrdticas, transparentes y corresponsables entre los gobiernos y
las sociedades, eso si no queremos quedar atrapados en un pasado autoritario que
genera exclusion y violencia.

REFERENCIAS

Abéles, M. 2012. Antropologia de la globalizacién, Buenos Aires, Ediciones del Sol.
Alejo Jaime, A. (2011). “Globalizaciones y sociedades civiles en las Américas. Nue-
vas diplomacias en Argentina y México”, tesis de doctorado en procesos poli-
ticos contempordneos, Espafia, Universidad de Santiago de Compostela.
(2013a). “Apuntes iniciales para una caracterizacién de diplomacias de oNG.
Adaptaciones y estrategias organizativas de ONG en México en la politica global
del siglo xx1”, Revista Dignitas, vol. vi, nim. 21, pp. 73-96.

(2013b). “Sociedad civil y politica exterior en México a la luz de las nuevas
diplomacias”, Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 98, pp. 283-307.
Ceccon Rocha, Brisa (2016). La sociedad civil como actor de las relaciones interna-
cionales a través de la diplomacia ciudadana: casos destacados de las organizaciones
de la sociedad civil mexicana, tesis de maestria en estudios en relaciones inter-

nacionales, México, unam, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales.

CNN Meéxico (2012). “Javier Sicilia califica como positiva la Caravana por Estados
Unidos”, CNN, México seccion Nacional, 12 de septiembre, en <http://mexico.
cnn.com/nacional/2012/09/12/javier-sicilia-califica-como-positiva-la-
caravana-por-estados-unidos>. [Fecha de consulta: 14 de julio de 2014.]

Cox, R. (ed.) (1997). The New Realism: Perspectives on Multilateralism and World
Order, Basingstoke, Mac-Millan/United Nations University Press.

Cruickshank, S. (2013). “La diplomacia ciudadana en los noventa: espacios mul-
tilaterales como espacio de interaccién ciudadania-gobiernos”, Revista Mexica-
na de Politica Exterior, nim. 98, pp. 19-47.

De Icaza, C. (1999). La diplomacia contempordnea, México, Conaculta.

Dingwerth, K. y Philipp Pattberg (2006). “Global Governance as a Perspective on
World Politics”, Global Governance, vol. 12, nim. 2, pp. 185-203, Lynne Rien-
ner Publishers, en <http://www.glogov.org/images/doc/GG12_2_Dingwerth_
Pattbergl.pdf>. [Fecha de consulta: 12 de febrero de 2014.]

189



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

Finkelstein, L. (1995). “What is Global Governance”, Global Governance, vol. 1,
nam. 3, pp. 367-372, Lynne Rienner Publishers, en <http://maihold.org/me
diapool/113/1132142/data/Finkelstein.pdf>. [Fecha de consulta: 14 de febre-
ro de 2014.]

Fuentes-Berain, S. (2013). “Sociedad civil y politica exterior en México”, Revista
Mexicana de Politica Exterior, ntim. 9, pp. 5-9.

Gloobal (2002). Foro de Diplomacia Ciudadana FDC, en <http://www.gloobal.
net/iepala/gloobal/fichas/ficha.php?id=8722&entidad=Agentes&html=1>.
[Fecha de consulta: 15 de julio de 2013.]

Heredia Zubieta, Carlos (2013). “Los mexicanos en Estados Unidos como actores
politicos trasnacionales”, Revista Mexicana de Politica Exterior, nim. 98, pp.
167-195.

Heredia Zubieta, C. y Ricardo Herndndez Sdnchez (1996). La diplomacia ciudadana
en la era de la globalizacion: un punto de vista desde México, México, Deca Equi-
po Pueblo.

Hocking, Brian (2011). “Non-State Actors and the Transformation of Diplomacy”,
en The Ashgate Research Companion to Non-State Actors, Bob Reinalda (ed.), Gran
Bretana, Ashgate.

Keck, M. y Kathryn Sikkink (2000). Activistas sin fronteras. Redes de defensa en la
politica internacional, México, Siglo XXI.

Marquina Sdnchez, M.L. (2012). Gobernanza global del comercio en Internet, Mé-
xico, Instituto Nacional de Administracién Puablica.

Mingst, K. (2009). Fundamentos de las relaciones internacionales, México, CIDE.

Montiel, E. (2010). Diplomacia cultural. Un enfoque estratégico de politica exterior
para la era intercultural, Guatemala, Cuadernos UNEsco, en <http://unesdoc.
unesco.org/images/0019/001906/190623s.pdf>. [Fecha de consulta: 15 de
agosto de 2013.]

Nicolson, H. (1994). La diplomacia, México, Fondo de Cultura Econémica.

Nufiez Villaverde, J.A. y Francisco Rey Marcos (2009). “Los retos de la gobernanza
global y el papel de Espana”, Documentacién Social, vol. 154, nim. 3, pp. 189-
208, en <http://www.iecah.org/web/images/stories/articulos/Doc_Social.pdf>.

oEA (1961). Convencién de Viena sobre relaciones diplomdticas, Departamento de
Asesoria Legal OEA, 18 de abril, en <http://www.oas.org/legal/spanish/documen
tos/convencionviena.htm>. [Fecha de consulta: 31 de julio de 2013.]

Pria, M. (2008). “Las relaciones internacionales del siglo xx1: hacia una diplomacia
ciudadana”, Revista de Relaciones de Internacionales, vols. 101-102, pp. 157- 171.

190



LA SOCIEDAD CIVIL MEXICANA Y LA PRACTICA DE LA DIPLOMACIA

Rosenau, J.N. (20006). 7he Study of World Politics. Globalization and Governance 2,
Londres, Routledge.

Rovira, G. (2009). Zapatistas sin fronteras. Las redes de solidaridad con Chiapas y el
altermundismo, México, Era.

Serbin, A. (2001). “Globalifébicos vs. globalitarios. Fortalezas y debilidades de una
sociedad civil regional emergente”, Revista Nueva Sociedad, nim. 176, pp.
48-65.

(comp.) (2003a). Entre la confrontacion y el didlogo. Integracion regionaly di-
plomacia ciudadana, Buenos Aires, Siglo XXI.

(2004). “Diplomacia ciudadana, sociedad civil y prevencién de conflictos
en América Latina y el Caribe”, Revista Futuros, vol. 7, nim. 2, en <htep://
www.revistafuturos.info>. [Fecha de consulta: 11 de abril de 2013.]

Sorensen, Max (1998). Manual de derecho internacional priblico, México, Fondo
de Cultura Econémica.

Villasefior Gémez, E.A. (20006). La sociedad civil como actor de interés piblico. Ex-
periencias y reflexiones, México, Deca Equipo Pueblo, A.C.

Wallerstein, I. (2005). Andlisis de sistemas-mundo. Una introduccién, México, Siglo
XXI, en <http://www.manuelugarte.org/modulos/teoria_sistemica/analisis_de_
sistemas_wallerstein.pdf>. [Fecha de consulta: 11 de enero de 2015.]

Weiss, T. (2013). Global Governance. Why? What? Whither?, Gran Bretana, Polity.

Zaragoza Ramirez, M. (2010). “Zapatistas sin fronteras. Las redes de solidaridad
con Chiapasy el altermundismo”, Po/is, vol. 6, nim. 2, pp. 237-243, en <http://
biblio.juridicas.unam>. [Fecha de consulta: 20 de julio de 2014.]

191






VIEJAS Y NUEVAS AGENDAS
DE LA SOCIEDAD CIVIL!

Flor Maria Ramirez Mejia

Lo que realmente distingue a nuestra generacién

de las precedentes... es la determinacion para actuar,
para unirse en la accién, la seguridad de estar dispuestos
a hacer cambios siendo uno en los esfuerzos.

Hanna Arendt, 1970

La sociedad civil y su capacidad de incidencia ha tenido transformaciones signifi-
cativas desde que Julie Fisher describié un amplio espectro de organizaciones y su
influencia politica, con motivo de la convocatoria de la Conferencia de Naciones
Unidas sobre el Ambiente y el Desarrollo en Rio.? Las organizaciones de la sociedad
civil (0sc), en el norte y el sur, han evolucionado sin duda hacia una mayor pro-
fesionalizacion e interaccion a nivel global. El contexto en el que acttian ha estado
marcado por la convulsién social, por nuevas formas organizativas en los movimien-
tos sociales que trascienden y rebasan la accién de estas organizaciones, a la vez de
importantes transformaciones en la esfera estatal. Las osc son agentes relevantes
que alzan la voz en torno a la preocupacién de individuos y comunidades que
siguen postergando la realizacién de sus derechos fundamentales.

El presente articulo tiene como propdsito mostrar, a partir de un estudio de
caso, que la capacidad de incidencia de las osc estd moldeada por el surgimiento

! La autora agradece las contribuciones de Sid Mohn, presidente de Heartland Alliance por 35 afios
—hasta 2015—; Stefano Fabeni, director ejecutivo de GisHR —hasta septiembre de 2017—; y Mery
Meg McCharthy, directora ejecutiva del National Inmigration Justice Center, quienes aportaron
informacién y su experiencia en incidencia para este articulo.

2 Fisher estudia la génesis de las organizaciones de base y su relacién con Organizaciones que Ayudan
a las Bases (0aB) y Organizaciones Internacionales No Gubernamentales (0ING), en un contexto de
constantes crisis para los pafses que en los afios noventa eran considerados del Tercer Mundo.
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de las causas trasnacionales de derechos humanos. Si bien existen mecanismos
diversos de incidencia, nuevas y viejas formas se fusionan para establecer agendas
que son cada vez mds voldtiles, flexibles e interdependientes.

PARTICIPACION Y DEMOCRACIA: EL PUNTO DE PARTIDA

La democracia participativa, desde la perspectiva de gobernanza, es un concepto que
diversas agencias de desarrollo han hecho mds relevante en las tltimas décadas,
para demostrar que el ¢jercicio del poder estd ligado a la participacién ciudadana y
la generacién de bienestar. Desde la éptica del Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) y la Organizacién de Estados Americanos (0Ea), “la funcién
de la democracia es redistribuir el poder para garantizar a los individuos el ejerci-
cio de sus derechos” y, en este sentido, “tendrd mejores condiciones de perdurar
en tanto sirva para la creacién de bienestar individual y colectivo de una sociedad”
(pPNUD/OEA, 2010: 29).

En esta légica, la capacidad para pasar de derechos nominales al ejercicio efec-
tivo de los mismos es definida como la creacién de ciudadania. Las y los ciudadanos
abren un espacio —llamado por Habermas “esfera ptiblica”— en el que se comu-
nican los intereses y preocupaciones del colectivo y se hacen efectivos los derechos.
La esfera publica, como espacio deliberativo de la democracia y la ciudadania, ha
estado caracterizada por la emergencia de la incidencia (advocacy) por parte de la
0sc como un mecanismo posible cuyo fin es corregir las desigualdades de poder
(Jordan y Van Tujil, 1998). El origen del término advocacy transita al mundo del
desarrollo y es retomada por las osc, segiin Holloway, considerando dos elementos
especificos:

1) el esfuerzo de incidencia debe involucrar a ciudadanos en el proceso de incidencia.
Su participacién deberfa ser consciente, intencional y democrética; 2) los esfuerzos
de incidencia deben considerar a los grupos en desventajas, o intentar reparar las si-
tuaciones del ciudadano (1998: 1).

La incidencia como prdctica de las organizaciones no gubernamentales es “un
esfuerzo sistemdtico, democrdtico, y organizado para cambiar, influir, o iniciar
la politica, leyes, practicas, y el comportamiento de modo que la ciudadania en
general se vea beneficiada” (Holloway, 1998: 1).

Afianzar la democracia pasa, necesaria e indispensablemente, por el ejercicio
de los derechos colectivos de libre asociacién y libertad de expresién. La esfera pu-
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blica —por medio de la incidencia— ofrece la posibilidad de volver visibles a los
invisibles. Como sefiala el PNUD: “Derechos para algunos, por mds numerosos que
estos sean, no son derechos, son privilegios. Ciudadania es expresién de una relacién
social que tiene como presupuesto a todos, sin excepcién” (2004: 126). Esa esfera
publica ha sido transformada en el contexto de la globalizacién, fenémeno ligado
al surgimiento de la “sociedad red” (Castells, 2004: 39), como una nueva forma
de organizacién social de la actividad humana en el dltimo tramo del siglo xx,
sobre los cimientos del informacionalismo. Segtn Castells:

...las sociedades definidas por los limites actuales de los Estados-Nacién o por las
fronteras culturales de su identidad histérica, estdn profundamente fragmentadas por
la doble 16gica de la inclusién o exclusién en las redes globales que estructuran la pro-
duccidn, el consumo, la comunicacién y el poder (2004: 50).

En las dltimas décadas, la sociedad civil de América Latina ha tomado diversos ca-
minos organizativos que han ido conquistando espacios y abanderando causas
emergentes, conforme al vaivén del juego democritico. El rol de las organizaciones
que ayudan a las bases (0aB) y de las organizaciones no gubernamentales (onG),
y ahora las osc, mediante formas diversas de didlogo, cooperacién, monitoreo y
confrontacién, ha sido relevante en la ampliacién del espacio publico, al ser articu-
ladoras de amplias demandas ciudadanas y han sido determinantes en la construc-
cién y estabilizacién democrdtica del continente. El rol de la sociedad civil en la
construccion de las democracias ha sido concluyente, ya sea como contrapeso para
restringir los abusos de poder o bien como constructora de capital social, al ser
nodo de las demandas ciudadanas. Las osc son una via para construir confianza
en contextos de déficit democritico, acompafado por una crisis de representacién
y legitimidad de los partidos politicos; la irrupcién de los poderes fécticos en las
estructuras del Estado y el ejercicio del poder; la corrupcién, la desigualdad y la
no redistribucién de los beneficios.

Los analistas y teéricos de las transiciones a la democracia suelen centrarse en
los marcos nacionales y regionales, desestimando el significado del fenémeno glo-
balizador para la democracia. Si bien la democracia asume una congruencia entre
la gente, el Estado y el territorio, cada vez resulta més claro que las decisiones que
afectan a la ciudadania no son exclusivamente tomadas a nivel nacional.

En este contexto, como bien sefialan Jordan y Van Tujil (1998), hay una dico-
tomia falsa al pensar que las osc que se dedican a operar no hacen incidencia,
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pues en el sentido mds estricto sus intervenciones locales modifican de alguna
manera las relaciones de poder. La visién de Jordan y Van Tujil era coincidente en
los anos noventa con el andlisis de Fisher, quien visualizaba para muchos paises
sefales de que “las oNG (organizaciones no gubernamentales, asi definidas en su
momento) podrian lograr una masa critica necesaria para minar, si no es que des-
truir, a los monopolios del poder” (1993: 43). En esencia, las osc, como expresién
organizada de las causas ciudadanas, inciden en menor o mayor grado el contexto
en el que funcionan.

La evolucién y profesionalizacidn de las osc ha estado acompafniada de la apa-
ricién de nuevos activismos en el marco de la globalizacién que trascienden las
formas tradicionales de organizacién de la sociedad civil y retan la organizacién del
Estado mismo, con una forma de interaccién mds espontdnea y menos predeci-
ble. De la misma forma, el entramado institucional multinivel —que pasa por lo
local, regional e internacional— de los contextos post-globalizacién, hace emer-
ger una sociedad red, como la ha llamado Castells, que abre nuevos espacios de
flujo con nuevos mecanismos para la incidencia.

LA SOCIEDAD CIVIL GLOBAL

Desde la ptica del Estado-Nacidn, el territorio sigue siendo el espacio en donde
se concreta la democracia mediante la eleccién popular de las autoridades, la im-
plementacién de las politicas ptblicas y la construccién de agendas para el desa-
rrollo. La territorialidad, como atributo exclusivo del Estado, estd siendo afectada.
El territorio tiene nuevas dindmicas que escapan al control del Estado y que
influyen la nueva estructura de gobernanza. Las tltimas décadas han atestiguado
la activaciéon de una sociedad civil global que ha introducido cambios para el
ejercicio de la vida democrdtica, la forma de gobernar y la interaccién de los
actores tradicionales de la vida publica. John Keane propone, desde la primera
publicacién de Global Civil Society 2001, una definicién:

La sociedad global civil es un enorme, interconectado y multinivel, espacio social que
comprende muchos cientos de organizaciones autodirigidas o no gubernamentales y
diversos modos de vivir. Puede ser comparada —para dibujar durante un momento
sobre similes ecolégicos— a una biosfera dindmica. Esta biosfera compleja mira y se
siente expansiva y polidrquica, totalmente horizontal y con empuje y compromiso.
Su interaccién comprende una variedad de hdbitats que actian reciprocamente: orga-
nizaciones, iniciativas civicas y de negocio, coaliciones, movimientos sociales, comu-
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nidades lingiiisticas e identidades culturales. Todos ellos tienen al menos una cosa en
comun: a través de distancias geogréficas enormes y a pesar de las barreras de tiempo,
ellos buscan organizarse deliberadamente y conducir sus actividades sociales, de ne-
gocio y la politica mds alld de las fronteras de estructuras gubernamentales, con un
minimo de violencia y un médximo de respeto para el principio de particién en el
poder de forma civilizada y con respecto a los modos de vivir diferentes (Anheier ez
al., 2001: 23-24).

Para Kaldor “la sociedad civil global es un mecanismo que reconcilia el nivel na-
cional y global y profundiza la democracia sustantiva” (2006: 36). Entendida esta
tltima como el proceso que tiene que ser continuamente reproducido para maxi-
mizar las oportunidades para todos los individuos, con el fin de moldear sus pro-
pias vidas y participar e influir el debate acerca de las decisiones puablicas que les
afectan. Como senala Held “los Estados tienen que tomar en consideracién un rango
de acuerdos internacionales que cada vez limitan sus decisiones nacionales” (1999:
6). La sociedad civil, bajo la modalidad de osc o de movimiento social, ha tenido
una funcionalidad indiscutible en la delimitacién de la esfera publica y la cons-
truccién paulatina de una cultura civica que, en varias ocasiones, ha tenido que
forjarse con base en marchas, activismo politico y movilizaciones constantes de
alcance nacional.

Castells habla de una experiencia local fragmentada e individualizada: “la
socializacién de la sociedad tiene lugar en un espacio interactivo digitalizado y
estructurado en red de la comunicacion, centrada alrededor de los medios y de
Internet” (Castells, 2004: 59). Esta sociedad red funciona sobre la base de una
l6gica binaria de inclusién-exclusion, cuyas fronteras varfan en el tiempo. El ciu-
dadano estd dentro o fuera de la red en temas diversos, desde el acceso y la realiza-
cién de sus propios derechos hasta el acceso a las tecnologias de la informacién
que le pueden o no mantener informado de lo que pasa alrededor del mundo.

En este contexto, las relaciones entre politicos y ciudadanos, entre represen-
tantes y representados, dependen esencialmente de su encuentro bajo el paraguas
de la red, ya sea mediante los espacios formales de deliberacién o mediante el de-
bate que se impulsa en los medios. De ahi que el progresivo empoderamiento
de las osc radica, en gran medida, no solo en la experiencia técnica sino en su par-
ticipacion y permanencia en los espacios deliberativos donde se toman las deci-
siones. En ocasiones, las osc tienden a desfasarse y resultar excluidas de la red que
les facilita el acceso a quienes toman las decisiones y a los propios ciudadanos.
Cuando una organizacién no tiene los mecanismos para recoger las demandas y
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representar a las personas y causas con las que trabaja en los espacios deliberativos,
podria hablarse de una brecha institucional que pone en riesgo la legitimidad de
su actuar.

Ante un nuevo escenario de activismo y movilizacidn, los tedricos describen
la emergencia de una sociedad civil global, cuya definicién era difusa a finales
de los afios noventa, pero indicaba el surgimiento de un fenémeno que retoma
elementos civicos descritos en las anteriores concepciones de sociedad civil. Kal-
dor (2002) ubicd, hacia 1990, el surgimiento de un nuevo activismo social tras-
nacional que puso en la agenda temas como el cambio climdtico, el via/sipa y
los derechos humanos. Este activismo derivé en el aumento de osc que, a su vez,
se hicieron presentes en el norte y sur, como consecuencia de un incremento del
financiamiento.

Al mejorar la velocidad y la extensién de las conexiones se da paso a la in-
fraestructura bdsica que comunica a diversas redes institucionales y a individuos
que se unen mediante causas o agendas comunes. Dicha estructura “es la base
para los movimientos sociales trasnacionales, y proporciona el terreno para la pro-
duccidn, contestacién y difusién de pricticas y discursos especificos relacionados
con el movimiento” (Castells, 2004: 417). Los movimientos sociales dan la po-
sibilidad al ciudadano, al individuo, de participar sin la necesidad de tener una
filiacidén especifica, como es el caso de otras organizaciones sociales: sindicatos,
partidos, osc. El abanico de posibilidades de los movimientos se abre a un ciu-
dadano, aunado al sentido de identidad trasnacional que hace tangibles los es-
fuerzos locales, ligdndolos al esfuerzo trasnacional. No obstante, resulta interesante
encontrar en la génesis de los movimientos, como el “Movimiento por una Justicia
Global”, diversas organizaciones independientes e incluso partidistas que sirven
de plataforma para la gestacion de la causa.

Reconociendo que la idea de una sociedad civil global es todavia un concepto
en construccion, resulta importante también admitir que este espacio busca tipifi-
car las tendencias emergentes en la forma de relacionarse de la ciudadania de todo
el mundo. Es claro que las redes e interacciones localizadas fuera del Estado y del
mercado tejen un nuevo sujeto social que articula demandas que hacen eco en
los espacios tradicionales. La capacidad de interaccién generada por un espacio
comun global es un fenémeno unico que reta las estructuras tradicionales de
participacién y ejercicio de la ciudadania. La ubicuidad y multiplicidad de flujos
sitiia al ciudadano ante una diversidad de conexiones que no necesariamente estin
bajo el dominio y control de las instituciones tradicionales.
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ENTRE LA SOCIEDAD CIVIL GLOBAL Y LA NUEVA
GOBERNANZA

A partir de 2000, el entorno de las osc estd influido por un nuevo escenario para
la gobernanza global en donde emergen distintas formas de colaboracién que tras-
tocan las formas tradicionales de gobierno y cooperacién. Mientras incrementan
las exigencias de transparencia y ejercicio compartido del poder al interior de los
Estados, también se crean nuevos acuerdos, agendas y mecanismos institucionales
a escala global.

Al interior del Estado, Sahui identifica “nuevas formas de cooperacién entre este
y la sociedad civil, como redes mixtas de actores ptblico-privados que requieren
un grado de didlogo y negociacién minimo” (2009: 22). Esta nueva gobernanza ha
significado pasos importantes hacia la descentralizacién de las estructuras estatales,
para abrir espacios deliberativos y de influencia en la toma de decisiones. Las po-
siciones de los gobiernos se han flexibilizado para integrar mecanismos de par-
ticipacién que reconozcan el rol de la sociedad civil en la creacién, implementacién
y monitoreo de las politicas ptblicas. Estas alianzas publico-privadas han sido im-
pulsadas desde las agencias de cooperacién internacional, convirtiéndose en requi-
sitos para recibir financiamiento. Los esquemas de colaboracién entre gobierno y
sociedad civil han alcanzado grados que influyen los estilos de la administracién
publica. Las asi llamadas oNG del norte se han beneficiado de la apertura de sus
gobiernos para ser subcontratadas, auspiciadas y financiadas para apoyar en la pro-
visién de servicios gubernamentales. Lester Salamon identifica algunas caracte-
risticas relativas a las tendencias de administrar lo pablico que crean un nuevo
contexto de gobernanza, van de la jerarquia a la red, de las habilidades de gestién
a las habilidades de construccién de redes de colaboraciédn con otros sectores, como
el no lucrativo (2004: 74).

La arquitectura de la nueva gobernanza va mds alld de los actores tradicionales
al colocar en la escena a las corporaciones privadas y grupos emergentes de inte-
rés que se han diversificado y ramificado y que, al mismo tiempo, tienen vinculos
y agendas trasnacionales. Un ciudadano se enfrenta a multiples niveles de interac-
cién y nuevas reglas: las del mercado, las del Estado, las de la comunidad inter-
nacional y las de actores hibridos o emergentes —medios de comunicacién o
movimientos trasnacionales, entre otros.

En el nuevo contexto de gobernanza, los Estados, las organizaciones y las
personas, estdn ligadas por nuevas formas de comunicacién e interdependencia, a
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tal grado que se ha empezado a hablar de una “politica global”; quienes gobiernan,
ademds de estar preocupados por el efecto de una politica global, suelen estarlo
por la reaccién que una de sus decisiones pueda tener en distintos sectores mds
alld de sus fronteras. La complejidad para quien gobierna se incrementa cuando
todavia es muy nebuloso el rol de las instituciones e instancias internacionales y la
necesidad de coordinacién entre las Agencias del Sistema de Naciones Unidas,
la Organizacién Mundial del Comercio, los bancos regionales, el Fondo Monetario
Internacional y los grupos ad hoc, entre otros. En ocasiones, el costo de interac-
cién es mayor que el costo de corregir acciones.

Este contexto de nueva gobernanza también puede considerarse como el
“entorno habilitante” para la sociedad civil que afecta la capacidad de la ciudada-
nia o de las organizaciones y sus acciones para participar en la sociedad, condi-
ciones que incluyen factores de politicas y de gobernanza, asi como elementos
socioecondmicos y culturales. La medicién y evaluacion del entorno habilitante
proporcionard informacién valida a las osc sobre el impacto que puede tener el
marco legal y regulatorio, el financiamiento, asi como las condiciones politicas y
sociales sobre las propias organizaciones y sus iniciativas de autorregulacién en
todos los niveles.

A nivel internacional, la participacién de la sociedad civil se ha concentrado
en la creacién de dos agendas predominantes: la del desarrollo y la de derechos
humanos. En cuanto al desarrollo, los hitos mds importantes para la configuracién
de una agenda los constituyen los Objetivos de Desarrollo del Milenio (opbm) y
las cumbres mundiales sobre la eficacia de la ayuda al desarrollo.

La contribucién bajo la que se construye la légica de los opMm tiene que ver con
la nocién de “desarrollo humano” basada en el enfoque de libertades propuesto
por Amartya Sen. A diferencia de la idea de desarrollo dominante, que privilegia
los elementos meramente econdémicos, esta nueva visidn de desarrollo humano lo
concibe como ampliacién de capacidades y opciones de las personas, visién que
se desarrolla a lo largo de los afios noventa con las conferencias de Viena (1993)
y Copenhague (1995). La visién histérica de desarrollo ha estado asociada a una
ampliacion de los niveles de eficiencia y de bienestar material, en contraste, el
desarrollo humano se asocia con el ejercicio efectivo de los derechos humanos,
civiles, politicos, sociales y culturales. Frente a la dimensién econémica como
elemento central del desarrollo, la nueva visién enfatiza el crecimiento econémico
acompafiado de equidad social, democracia y participacién. Otra novedad de este
enfoque es que hay un cambio de visién en la naturaleza de la idea de desarrollo,
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se concibe como un proceso indefinido que tiene al menos cinco dimensiones:
crecimiento econémico, equidad social, participacién social, sustentabilidad am-
biental e interculturalidad. Esta visidn del desarrollo como derecho tiene su culmen
en la Cumbre del Milenio de 2000 en la que se logra un consenso sobre lo que
se podria llamar “los minimos del desarrollo” y lo que hoy se conoce como opm.

La Cumbre del Milenio y los espacios de discusién sobre la ayuda oficial al
desarrollo activaron una movilizacién trasnacional en torno a la participacién de
las osc, particularmente con la Declaracién de Paris, en 2005, en la que se iden-
tificaba a la sociedad civil como un potencial actor, pero todavia muy marginal.
No fue sino hasta el Programa de Accién de Accra (2008) donde se reconocié el
papel de las osc como actores del desarrollo por derecho propio, papel que se
reafirmé en el Foro de Busdn. Este reconocimiento no se limita a lo formal, sino
que plasma la realidad de la participacién de las osc en los grupos de trabajo y
de discusion sobre los avances de los opMm, para luego evolucionar en el Marco
Internacional para la Eficacia del Desarrollo de las osc, los 8 Principios de Estam-
bul, una campana de accién més alld de 2005, y los obm.

Al igual que los importantes avances en la reflexién sobre la agenda del desa-
rrollo, paralelamente, las 0sc, mediante redes trasnacionales, han participado dela
instalacién y monitoreo de los sistemas de proteccién de derechos humanos con-
formados por instancias que vigilan y cooperan con el cumplimiento de las obliga-
ciones y compromisos aceptados por los paises miembros de Naciones Unidas,
derivados de tratados y otros instrumentos internacionales de derechos humanos.
El sistema internacional integra las normas y los mecanismos de proteccién que
emanan de la Carta, la Declaracidn y los tratados de Derechos Humanos, mien-
tras que los sistemas regionales comprenden los tratados regionales de derechos
humanos, entre ellos el sistema europeo y el sistema interamericano. La presen-
cia y el despliegue de estrategias de incidencia por parte de las osc de derechos
humanos han sido igualmente impactantes, como en el caso de la agenda del de-
sarrollo. Cientos de organizaciones cabildean anualmente —y con gran agudeza—
en una jornada de mds de seis semanas, durante el Consejo de Derechos Humanos
celebrado en Ginebra; con ello se busca ser un espejo sobre lo que pasa en materia
de derechos humanos en el mundo y resulta, a menudo, el dnico modo de pro-
vocar la accién y reaccién intergubernamental.

El Estado consultivo permite a las ONG participar y emitir opiniones en estos
espacios, pero la incidencia se concreta con frecuencia en interacciones informales
con delegaciones de gobierno fuera de la sala de conferencias oficiales. En materia
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de derechos humanos, las 0sc monitorean activamente el examen periédico uni-
versal y las respectivas recomendaciones para cada pais proporcionan informacion
a los relatores especiales, ademds de documentar las violaciones de derechos huma-
nos en los lugares donde operan. Las organizaciones no solamente usan los siste-
mas de proteccién creados por la ONU, sino que también buscan transformarlos y
democratizarlos como impulsores de la reforma del organismo.

Tanto en la agenda del desarrollo, como en la de derechos humanos, las orga-
nizaciones han logrado abrir espacios para presentar sus demandas y articular
estrategias trasnacionales que logran conectar con el activismo de los ciudadanos;
han logrado forzar las respuestas y posicionamientos de los gobiernos y las ins-
tituciones ante las crisis humanitarias, el calentamiento global, la pobreza y la ham-
bruna. A pesar de estos avances, el reto de articular ambas agendas en una sola
y de encontrar los hilos que conectan derechos humanos con desarrollo humano
es, probablemente, uno de los mds grandes retos en materia de incidencia para
las osc.

LOS DERECHOS DE LAS PERSONAS MIGRANTES
Y LA NO DISCRIMINACION: EL NATIONAL
INMIGRATION JUSTICE CENTER

La década de los ochenta significé para Estados Unidos (£v) la llegada masiva de des-
plazados centroamericanos a causa de las intensas guerras civiles que se libraban en
esta region. Todavia en esta década, la economia y el clima social estadounidenses
fueron favorables para otorgar un estatus migratorio que favoreciera la integracién
de esta masa inmigrante mediante el decreto NACARA, que era una concesién espe-
cial a los paises afectados por las situaciones de violencia en América Central. Esta
flexibilidad en la politica estadounidense respondia a una connotacién altamente
ideoldgica debido al enfrentamiento este-oeste propio de la guerra fria. En este senti-
do, ser una nacién abierta y recibir a tantos perseguidos y desplazados por los con-
flictos contra el comunismo abonaba prestigio y presentaba a Eu como una nacién
solidaria.

A pesar de esta aparente solidaridad y apertura estadounidense, interiormente
se profundizaban las voces criticas que rechazaban y temian la integracién acelerada
de grandes grupos de origen latinoamericano. Segtn senala Wayne Cornelius:

...en los Estados Unidos de finales del siglo xx, el rechazo de la opinién ptblica a la
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inmigracién se debe, principalmente, al divorcio entre la acelerada incorporacién eco-
némica de los inmigrantes y lo que los residentes nativos perciben como una inte-
gracién sociocultural lenta y selectiva de la ola de inmigrantes posterior a los afios
setenta (2000: 38).

En este sentido, la politica migratoria estadounidense de las Gltimas décadas, cada
vez mds restrictiva, habria respondido a las percepciones de la opinién puablica que
tienen una clara connotacién étnica hacia los inmigrantes provenientes del resto
del continente; esto ha cristalizado en politicas pablicas, como el proyecto de
construccién del muro fronterizo con México, entre otros. Si bien la interpretacién
anterior no ha perdido vigencia, los atentados terroristas de 2001 trastocaron gran-
demente las dindmicas de seguridad y confianza ante los diversos grupos étnicos
al interior de Eu. Asimismo, cambiaron totalmente los protocolos de seguridad
y se emprendid una cruzada internacional que derivaria en la guerra de Irak y
terminarfa con cualquier expectativa de una amplia reforma migratoria.

Ligado a la llegada de las didsporas centroamericanas, en 1982, surgié el Cen-
tro Nacional de Justicia para Inmigrantes (N1jc) como un programa de Heartland
Alliance® para asegurar el acceso a la justicia de las personas migrantes, refugiados
y asilados. La labor del centro es posible mediante una extensa red de abogados pro
bono que proveen representacion ante el sistema de procuracién de justicia esta-
dounidense. La organizacién arrancé el primer programa de incidencia formal a
finales de los afios ochenta, enfocdndose en las politicas estadounidenses de pobre-
za 'y migracion, en particular en relacién con la inmigracién, el asilo y las relaciones
exteriores de Centroamérica. Durante la dltima década, el N1jC se ha coordinado
con multiples redes de incidencia para impulsar la reforma migratoria en beneficio
de las personas migrantes en EU, el interés superior de menores migrantes, la mejo-
ra de las condiciones en los centros de detencién de migrantes y el acceso a servicios
por parte de los buscadores de asilo o refugiados LGBTIQ.

En la actual agenda de derechos humanos, la condicién de “migrante” con-
lleva a la discusién sobre la igualdad juridica, que se traduce en un trato no dis-
criminatorio por la razén de encontrarse fuera de un territorio. Zepeda apunta
que el derecho a la no discriminacién se presenta como una suerte de “derecho a

? El Centro Nacional de Justicia para Inmigrantes (N1jC por sus siglas en inglés), un programa del
Heartland Alliance, ofrece servicios legales y defiende los derechos humanos de inmigrantes por me-
dio de reforma politica, litigio, y educacién piblica. Desde su fundacién, hace tres décadas, N1jc
ha tenido un enfoque tnico al combinar representacién legal de individuos con reforma sistémica.
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tener derechos” (citado por Plascencia, 2011: 145). La no discriminacién es tam-
bién una practica que tiene un horizonte cultural mds alld de las esferas de derechos.
El motor social de una prictica discriminatoria es el “prejuicio” que, en el caso de
las personas migrantes, se ejerce en un contexto determinado con base en causas
infundadas.

En EU todavia persisten prdcticas discriminatorias arraigadas hacia la pobla-
cién migrante que se reflejan en las condiciones de detencién de quienes enfrentan
dificultades para garantizar el cumplimiento de sus derechos. Segun el N1jc,*
entre 2008 y 2009, aproximadamente 88 500 internos relataron al menos un in-
cidente de persecucién sexual por otro interno o el personal de las instalaciones.
Particularmente, se documentaron casos de personas migrantes LGBTIQ que fueron
abusadas sexualmente por otra persona interna o por el personal, siendo expuestos
a tratos inhumanos y degradantes que contradecian los estdndares internacionales.
Entre las dificultades identificadas tras la documentacién de casos se encuentran
aquellas que tienen que ver con la posibilidad de contar con un defensor, la in-
comunicacion y el aislamiento, al igual que las barreras del lenguaje. El N1jC tra-
baj6 una reclamacién colectiva en nombre de Raquel, una mujer transgénero, y 13
personas mds, argumentando el respeto a los derechos civiles de masas en abril de
2011. Dicha reclamacién fue dirigida al Department of Homeland and Security
(DHS) y buscaba presionar a la administracién del presidente Obama para romper
con una prictica sistemdtica que falla en proteger minorias sexuales y otras pobla-
ciones vulnerables del abuso mental y fisico en los centros de custodia del pHs.
Muchas de estas mujeres y hombres han llegado a EU para evitar la persecucién en
sus paises de origen y han tenido que enfrentar también la violencia en el sistema
de detencién. Desde que el N1jc desarrollé la estrategia, la respuesta inmediata
por parte de politicos y tomadores de decisiones incluy6é a mds de 38 miembros
del Congreso, realizando labores de abogacia para erradicar esta préctica.’

El Congreso estadounidense dio un paso importante para prevenir el abuso
sexual en prisién al aprobar, en 2009, el Acta de Eliminacién de Violacién en Pri-

4 Datos del Bureau of Justice Statistics, “Sexual Victimization in Prisons and Jails Reported by In-
mates, 2008-2009”.

5 Véase Denuncia de Violacién de Derechos Civiles, detalla abuso sistemdtico de las minorfas sexua-
les en Estados Unidos en Centros de Detencién de Inmigrantes por parte de Nijc (13 de abril de
2011). EIN1jc presenté 13 denuncias en abril de 2011 a la Oficina de Derechos Civiles y Libertades
Civiles y la Oficina del Inspector General del Departamento de Seguridad Nacional (pus por sus
siglas en inglés), exigiendo que la administracién de Obama investigue denuncias de abuso y tome
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sién (PREA, por sus siglas en inglés), que impone “un estdndar de tolerancia cero”
para la violacién en prisién. Pero la administracién Obama rechazé aplicar estas
protecciones a los 400 000 inmigrantes, refugiados y buscadores de asilo que detie-
ne cada afio, aun cuando se ha encontrado evidencia de esta practica desde 2010. El
NIJC se alié con la organizacién Just Detention International y la red de osc que era
apoyada por el DHs para realizar acciones de incidencia, como la documentacién
de casos, la redaccién de peticiones a los tomadores de decisiones y la elabora-
cién de documentos de posicionamiento, que fueron difundidos en audiencia clave.
En 2014, el pus public6 una actualizacién del Acta de Eliminacién de Violacién
en Prision, incorporando ciertas consideraciones para la poblacién migrante.

La experiencia de N1jC es resultado de un proceso interno que surge de avanzar
institucionalmente en la creacién de una plataforma de politicas sobre derechos
humanos que anualmente establece la agenda de incidencia de la organizacién.
La contribucién al desarrollo de una comunidad global en donde los derechos

medidas de proteccién para inmigrantes lesbianas, gay, bisexual y transgénero (LGBT) que estén bajo
custodia del DHs.

actUA: Dile a Obama y al pHs que protejan a los inmigrantes LGBT en detencién. “Le hacemos
un llamado a la administracién de Obama para que investigue estas denuncias, ya que estd claro
que el DHS es incapaz de garantizar condiciones de seguridad y no punitivas para las minorias
sexuales”, dijo Mary Meg McCarthy, directora ejecutiva de N1jc. “Estas quejas documentan
historias de abuso, humillacién y abandono, a menudo en centros de detencién aislados donde la
gente tiene poco acceso al mundo exterior. Dada la incapacidad del pus de proteger a las personas
vulnerables en su custodia de abusos, el gobierno de Obama debe tomar medidas concretas
para reducir su programa de detencién y utilizar alternativas a la detencién”. El gobierno
debe tomar medidas inmediatas para aplicar las protecciones garantizadas en la Ley para la
Eliminacién de Violacién en Prisiones (Prison Rape Elimination Act [PREA]), que proporciona
medidas de proteccién y reparaciones para las personas que son victimas de asalto sexual, en todas
las instalaciones de detencién de inmigrantes. Las 13 quejas describen violaciones, incluyendo
asalto sexual, negacién de tratamiento médico y de salud mental, aislamiento a largo plazo
arbitrario, y acoso frecuente de funcionarios y personal de las instalaciones. Las experiencias
de los individuos valientes que presentaron quejas reflejan el tratamiento ilicito sufrido por
cientos de inmigrantes LGTB en los centros de detencién del DHs en todo el pais. Los casos de
abuso y negligencia citados en las quejas incluyen: un gay peruano, solicitante de asilo, fue
puesto en confinamiento solitario durante casi seis semanas con la tnica base de que es viH-
positivo. No fue liberado del confinamiento solitario y de la custodia de inmigracion hasta que
gano su caso de inmigracion. Los oficiales frecuentemente le prohibieron salir de su celda para
conseguir su medicamento para el vir. El estaba traumatizado cuando buscé tratamiento médico y
un oficial se negé a quitarle los grilletes en sus pies, la cintura y las manos, a pesar de las stpli-
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humanos bésicos sean respetados, particularmente los de las personas excluidas y
vulnerables, ha sido una prioridad convertida en politica institucional. Un caso,
un individuo, puede convertirse en bandera para impulsar cambios especificos
en un sistema como el estadounidense y a la vez incidir globalmente. En el caso de
NIJC, las formas tradicionales de hacer presién y persuadir a los tomadores de deci-
siones se combinan con la sistematizaciéon de lo que ocurre en el campo. En el
contexto estadounidense, en tanto no ha sido posible atender a todas las demandas
de una reforma integral, el sistema puede ceder y dar un paso adelante debido a
la presién publica de sus propios ciudadanos y a la evidencia contundente de las
violaciones.

LA INICIATIVA GLOBAL POR LOS DERECHOS SEXUALES®

La Global Initiative for Human Rights (GIHR, hasta junio 2015; Global Iniciative
for Sexuality and Human Rights, GISHR) surge como una iniciativa ligada a Heart-
land Alliance, y se esforzé por trabajar desde el modelo de incubadora que facili-
ta la labor de las organizaciones locales en Africa, América Latina y El Caribe,
para que estas pudieran hablar con sus propios gobiernos y usen las instancias
regionales mediante el activismo trasnacional.

Existe una articulacién importante entre la agenda de derechos humanos y
el posicionamiento de la sociedad civil a escala global. Se transita de una nocién
de territorialidad en cuanto a la garantia de los derechos civiles para reclamar
los derechos humanos en la esfera publica. La creciente movilidad humana, los
flujos de tecnologia, capitales y la movilizacién social, son factores que han mol-
deado la forma en que se concibe a la ciudadania y el respeto a los derechos hu-

cas de su médico; una solicitante de asilo de México estuvo encerrada durante 22 horas seguidas
durante su detencién en un centro al sur de California. Este centro de detencién somete arbi-
trariamente a todas las minorfas sexuales a detencién asilada. La solicitante tuvo que tolerar insul-
tos homofébicos de los oficiales, quienes a menudo extendian su encierro a mas de 23 horas por
dia. Uno de los agentes presuntamente le dijo que el castigo era “ensefarle a no ser transexual”.

Las personas que presentaron denuncias llegaron a EU para escapar de la persecucién en sus paises
de origen, solo para enfrentar abuso contintio en el sistema de inmigracién. pHS no puede seguir
deteniendo a la gente si el gobierno de U no puede protegerlos. Fuente <http://www.immigrant
justice.org>.

¢ Hasta octubre de 2017 GIsHR fue parte de Heartland Alliance, a partir de entonces la iniciativa se
independizé para convertirse en Synergfa - Initiatives for Human Rights.
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manos més alld de la soberania del Estado. Gerardo Sauri explica el potencial
emancipatorio de las globalizaciones: “la de los derechos humanos, mediante for-
mas de jurisdiccién universal y de movilizacion ciudadana intensificada por las
desigualdades generadas por la globalizacién econémica” (2009: 81). Esta tenden-
cia globalizante permite un andlisis en varios sentidos: por un lado, se ha avanzado
en la creacién de un entramado institucional que trasciende al Estado y que busca
estandarizar la proteccién de los derechos humanos globalmente. La creacién de
instancias regionales como la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los
Pueblos y la Corte Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, la Comisién Interamericana de Derechos Hu-
manos y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, son un claro resultado
de esta tendencia. Por otro lado, las violaciones a los derechos humanos, los res-
pectivos reclamos y la restitucién de los dafos quedan todavia mayoritariamente
en el dmbito de lo nacional.

La ventana global de las instancias internacionales abre la posibilidad de que
las violaciones a los derechos humanos se mantengan visibles y puedan ser virales.
En cuestién de minutos ciudadanos de todo el mundo se enteran de lo que ocurre
en Siria con el éxodo de miles de personas que huyen de la violencia, de la desa-
paricién de 43 estudiantes mexicanos, de los casos de abuso policial por discrimi-
nacion racial en Eu. Para algunos analistas, el surgimiento de la tercera generacién
de derechos humanos —que incluye el derecho a la paz, el desarrollo y el medio
ambiente— es fruto de la globalizacién en tanto dificilmente pueden ser realizados
del todo dentro de las fronteras del Estado. Junto a la reglamentacién universal de
los derechos humanos, el balance entre la universalidad y el regionalismo es por
demis interesante. Al lado de la reglamentacién universal de los mecanismos de
proteccién se encuentran también los sistemas regionales de proteccién que sub-
rayan el papel que desempenan los elementos socioculturales propios de una regién.

Las osc han encontrado en los mecanismos regionales de proteccién a los
derechos humanos un elemento clave para hacer incidencia y lograr cambios a
nivel local. Este es el caso de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(cipH) y los derechos de las personas lesbianas, homosexuales, bisexuales, trans-
género e intersexuales (LGBTI, por sus siglas en inglés) en la regién. El tema de
los derechos sexuales, incluyendo el derecho a la orientacion e identidad sexual,
emerge y gana fuerza en las tltimas dos décadas como un nuevo paradigma en
defensa de los derechos humanos, particularmente en occidente. Existe un derecho
a la identidad sexual consistente en la posibilidad de autodefinirse, de expresar o
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simplemente saber la propia condicién de cada uno, aun admitiendo lo inmutable
del sexo con el que se nace.

La Iniciativa Global para los Derechos Humanos ha trabajado por mds de
cinco anos bajo un modelo de alianzas locales que incrementa las capacidades
de los activistas tradicionales, particularmente de las personas LGBTI, a fin de refor-
zar su conocimiento sobre derechos humanos, la orientacién sexual, la identidad
sexual y la expresion sexual. La GIHR se enfoca principalmente en la incidencia
ante las entidades de las Naciones Unidas, la Comisién Africana, Organizacién
de Estados Americanos y su Comisién Interamericana para Derechos Humanos,
y en niveles locales o nacionales. La GIHR define a los

...derechos sexuales como los derechos de los individuos al control de sus cuerpos
y hacer decisiones personales sobre su sexualidad y actividad sexual. Los derechos se-
xuales abarcan la integridad corporal, la autonomia, la opcidn, el fortalecimiento y la
diversidad con la referencia a la esfera de sexualidad. Estos implican la proteccién de
la discriminacién y coacciones, asi como de la violencia y otras formas de interferen-
cia con opciones personales y decisiones. Asi como la reclamacién para el respeto,
la proteccién y el cumplimiento de aquellos derechos. Los derechos sexuales también
son comprendidos del derecho a participar en la esfera ptblica para afirmar las su-
sodichas reclamaciones de mencidn y ser igualmente concedido con el poder indepen-

dientemente de la sexualidad (Global Rights, 2008: 33).

El tema de la identidad sexual, apunta Stychin, emerge como un tema global que
se convierte en un reclamo cosmopolita de acceso a la justicia, el cual trasciende
las particularidades de tiempo y de lugar mediante el poderoso argumento de
“ser quienes somos”. El mismo autor apunta a cémo la homosexualidad no fue
concebida dentro de la construccién del Estado-Nacién, quedando relegada a una
“anormalidad” que contamina al ser ciudadano durante los procesos de coloni-
zacién y post colonizacién (2004: 955).

El tema de los derechos sexuales es un eco directo de la agenda que emerge
de los derechos reproductivos y de acceso a la salud tras el descubrimiento de
la pandemia del vir/sipa en los anos ochenta. En las dltimas dos décadas, ha
buscado ser reconocida la defensa de la salud de las mujeres, junto con la defensa
de los derechos sexuales de los jévenes y las personas LGBTI, asi como el de las
personas viviendo con viH/sIDA. Los debates en torno a la sexualidad han estado
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presentes en una serie de encuentros intergubernamentales.” El tema de los de-
rechos sexuales se incluye en la agenda feminista y de derechos de las mujeres,
particularmente en lo relativo a la decisién de la edad reproductiva. La agenda de
la salud sexual de los jévenes y su limitado acceso a métodos de proteccién en el
contexto de la pandemia del viz/sipa, impulsé una agenda activa de educacién
sexual para la poblacién, junto con otros grupos considerados vulnerables, como
las trabajadoras sexuales, personas LGBTI y usuarios de drogas inyectables.

La resistencia a reconocer el derecho de la identidad sexual estd relacionada con
el sentido que localmente se dé a dicha reclamacién, la especificidad, la autenticidad
cultural y la historia, que al mismo tiempo estd conectada con el derecho de
autodeterminacién de la gente. La prohibicién de la identidad a personas LGBTI
ha sido proyectada en el surgimiento de los crimenes de odio que han causado
indignaci6n entre las redes ciudadanas, organizaciones defensoras de derechos hu-
manos y los mismos gobiernos. El grado de violencia y persecucién que en algu-
nas ciudades viven las personas LGBTI incrementa el riesgo de los activistas y los
expone constantemente a la opinién publica de sus regiones. Los homicidios rela-
cionados con la sexualidad de la victima suelen tipificarse, erréneamente, como
“crimenes pasionales”. Al no tratar estos delitos como crimenes de odio, las auto-
ridades por lo general no logran investigarlos, ni llevarlos a juicio, ni sancionar a
los responsables de manera adecuada. En este sentido, la GIHR trabaja estrategias
de seguridad para proteger los derechos fundamentales de quienes trabajan en la de-
fensoria de la identidad sexual; por mds de tres anos la iniciativa del consorcio
Dignidad para Todos ha trabajado con mds de 100 lideres activistas que realizan
labores de incidencia.®

7 Conferencia Internacional sobre Poblacién y Desarrollo, la Conferencia Mundial sobre la Mujer
de Beijing, la Asamblia General de Naciones Unidas sobre viH, entre otros. Dichos espacios han
permitido a un ndmero importante de organizaciones LGBTI recibir el estatus de observadoras por
parte del Ecosoc dentro del Sistema de Naciones Unidas, dando asi legitimidad a los derechos se-
xuales.

8 Véanse reportes alternativos a las instancias regionales. La GIHR acompafia a organizaciones loca-
les LGBTI para bosquejar y enviar reportes “sombra” o “alternativos” sobre las violaciones de los
derechos humanos en sus paises. Los informes son sometidos ante Comisiones de Derechos Huma-
nos regionales e internacionales que supervisan el cumplimiento de los estdndares de derechos hu-
manos, como la Comisién Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (actrr) y al Consejo
de Derechos Humanos de Naciones Unidas en sus revisiones de pais con respeto al Convenio
Internacional sobre Derechos Civiles y Politicos (1ccpr), asi como a la Corte Interamericana de
Derechos Humanos. La GIHR posteriormente apoya a lideres y organizaciones locales para usar los
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La estrategia para incidencia de GIHR ha tenido importantes resultados en Amé-
rica Latinay el Caribe. Desde 2010, la Corte Interamericana de Derechos Humanos
creé una Unidad LGBTI que tuvo constante interaccién con activistas de América
Latina—Bolivia, Belice, Argentina, Chile y México— quienes, auspiciados por la
GIHR, hacian presencia para atraer casos y peticiones especificas a la corte. Esta or-
ganizacion ha tenido un rol preponderante en el seguimiento de casos; un ejemplo
claro fue Atala Riffo, ninas »s. Chile, en relacién con la responsabilidad interna-
cional del Estado por el trato discriminatorio y la interferencia arbitraria en la vida
privada y familiar, debido a su orientacién sexual, en el proceso judicial que resultd
en el retiro del cuidado y custodia de sus hijas. Como resultado, la corte emitié
sentencia con sugerencias especificas para el Estado de Chile con respecto a la
prohibicién de la no discriminacién por motivos de género, asi como varias medidas
de reparacién para las victimas.

En el tema de derechos sexuales, los gobiernos mantienen posturas poco tole-
rantes y represivas que limitan las posibilidades de los activistas locales para influir
en el contexto local, por lo que los activistas locales buscan el apoyo desde fuera
para presionar publicamente a sus gobiernos en un tema que genera profunda em-
patia en las redes de activistas. Los derechos sexuales se han convertido en una agen-
da trasnacional que tiene sus raices en agendas nacionales de severas violaciones
a los derechos humanos, pero que implica una extendida red de contactos globales.
Para ilustrar cémo las organizaciones y movimientos operan trasnacionalmente,
desde la literatura, Risse, Ropp y Sikkink, han teorizado en el modelo de espiral la
operatividad de estas redes en las cuales las relaciones se basan en la légica de las
consecuencias y la l6gica de la argumentacién, de manera que los gobiernos pueden
decidir hacer ajustes a su comportamiento con el fin de maximizar su poder de ideas.

De acuerdo con Keck y Sikkink, el activismo trasnacional en derechos huma-
nos ha sido identificado en la literatura como la Red Trasnacional de Defensa y
Promocién (Tans). Las TANS son interacciones informales y horizontales entre

informes y observaciones que concluyen y las recomendaciones dirigidas a su Estado. La elaboracién
de estos reportes se hace en conjunto con una red de escuelas de derecho en Eu, entre las que se
encuentran: Harvard Law School’s International Human Rights Law Clinic, The George Washing-
ton University Law School’s International Human Rights Clinic. Desde 2011, GIHR —en conjunto
con otras 50 organizaciones locales— ha presentado mds de 26 reportes ante las instancias regionales
de derechos humanos. Para el caso de América Latina y el Caribe existen reportes para Argentina,
Uruguay, Republica Dominicana, Bolivia, Ecuador, Paraguay, Guatemala, Jamaica y Perd. Fuente:
<http://www.heartlandalliance.org/gishr/>.
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promotores y defensores internos e internacionales de derechos humanos, y se
conforman principalmente por actores de la sociedad civil, 6rganos y mecanismos
especializados de organizaciones internacionales y gobiernos de democracias desa-
rrolladas, los cuales intercambian informacidn y servicios con el propésito de pro-
mover agendas basadas en principios (1998: 8-10).

En 2013, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, constantemente
influida por el esquema de activismos locales conectados a redes trasnacionales,
cred una Relatorfa Temdtica sobre los derechos de las personas LGBTI que entré
en funciones en 2014. La tarea de esta relatoria es la de apoyar el trabajo de la
comisién en su mandato de promover y proteger los derechos humanos en las
Américas. Esta relatoria ampli6 su rango de accidn, incluyendo la diversidad cor-
poral como tema de su mandato, cuestién esencial para garantizar los derechos hu-
manos de otros colectivos, como son las personas intersexuales.

Las conclusiones preliminares para el caso de los derechos sexuales sugieren
que el éxito en la incidencia en los temas emergentes globales es mds probable
cuando hay vinculos de activismo trasnacional norte-sur que incluyen liderazgos
renovados, la provisién efectiva de informacién desde el campo y la asesoria téc-
nica para incidir. En tanto, la complejidad de la incidencia en un contexto de glo-
balizacién coloca demandas mayores sobre las organizaciones y los liderazgos en
los que se requiere experiencia profesional de sus activistas; los gastos derivados
de la conduccién de la accién colectiva sobre los temas —que bien exceden las
fronteras de cualquier lugar especifico— son sustanciales, y se hace necesaria la
coordinacidn con actores interesados que aporten experiencia especifica en el tema.

CONCLUSIONES

La sociedad civil, pensada a escala global, ha trascendido la l6gica del Estado-Na-
cién y responde a demandas, actores y agendas trasnacionales que impactan las
formas tradicionales de negociacién y de incidencia para hacer emerger una nue-
va estructura de gobernanza. A nivel internacional, los espacios de incidencia han
estado marcados por dos agendas paralelas: la del desarrollo y la de derechos hu-
manos. Con un proceso de globalizacién que evoluciona en olas y agrega nuevos
actores a la agenda, las osc del norte y sur han mostrado su capacidad de movi-
lizacién en una légica de red extendida que se ve obligada a captar las nuevas de-
mandas de activismo trasnacional que le trascienden.
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La diversidad de actores y organizaciones contenidos en la idea de sociedad
global supera la tipica distincién de las oNG del norte y las onG de sur. Ahora
las osc son una constelacién diversa y numerosa que ha encontrado canales de
participacién e influencia en el entramado institucional de la gobernanza modi-
ficando sus estrategias

Un mundo globalizado exige el activismo trasnacional y binacional. Los enfo-
ques meramente localistas no resuelven integralmente los problemas compartidos.
Dicho entorno lleva a las osc a repensar las formas de incidencia mediante redes
trasnacionales que no solo buscan presionar a sus gobiernos, sino que ponen en la
agenda el empoderamiento y la creacién de capacidades locales para actuar en
espacios trasnacionales. A las 0sc ya no les basta con impulsar la movilizacién con-
tra los perpetradores de las violaciones y ejercer presién, también se debe empo-
derar y crear ambientes seguros para quienes son los afectados, documentar los
casos y generar evidencia para la toma de decisiones.

El activismo trasnacional ha traido consigo la expansién de derechos y liber-
tades bajo una légica de “glocal *} por un lado, reconoce las particularidades regio-
nales por medio de la creacién de estructuras normativas que gestionan los estindares
internacionales en materia de derechos humanos y, por otro, empuja a los Estados
y otros actores nacionales a implementar demandas globales internamente y a
rendir cuentas en la esfera ptblica bajo una presién sin referentes en el pasado.

El surgimiento de los derechos sexuales y el fenémeno migratorio como temas
trasnacionales predominantes que encuentran eco bajo el paraguas de nuevas iden-
tidades globales, ha marcado una nueva agenda para la incidencia. Los casos anali-
zados demuestran que las osc pueden desarrollar estrategias que les consoliden
y les acerquen a los tomadores de decisiones sin desvincularse de las poblaciones
objetivo a las que sirven, entendiendo que la interdependencia y, en consecuencia,
la interaccién de temas y actores es un hecho fundamental.

Lista de siglas

CIDH Comision Interamericana de Derechos Humanos
DHS Department of Homeland and Security
GIHR Iniciativa Global para la Sexualidad y los Derechos Humanos (Global Initiative for

Sexuality and Human Rights, GISHR, por sus siglas en inglés y a partir de 2015
GIHR, Global Iniciative for Human Rights)

LGBTI Lesbian, Gay, Bisexual, Transgender and Intersex
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NIJC Centro Nacional de Justicia para Inmigrantes (por sus siglas en inglés)

NACARA | Acta de alivio a las personas nicaragiienses y de América Central (por sus siglas en inglés)

OAB Organizaciones que Ayudan a las Bases

ODM Objetivos de Desarrollo del Milenio

OING Organizaciones Internacionales No Gubernamentales

ONG Organizaciones No Gubernamentales

0sC Organizaciones de la Sociedad Civil

PNUD Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo

PREA Acta de Eliminacion de Violacién en Prision (por sus siglas en inglés)

TAN Red Trasnacional de Defensa y Promoci6n (Transnational Advocacy Network)
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GOBERNANZA MULTIESCALAR
Y ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES
EN MEXICO: LA ALIANZA GLOBAL PARA
LA COOPERACION EFICAZ AL DESARROLLO

Antonio Alejo Jaime

La sociedad civil en México es diversa, desigual y plural. Cuenta con muy diversos
formatos organizativos y sus entornos son variables y multidimensionales. En las
diversas regiones, en las fronteras, en las ciudades, zonas rurales, en el Centro, el Sur
o el Norte, Atldntico o Pacifico, la sociedad mexicana ha ido desarrollando, gra-
dualmente y con distintas limitantes, una cultura civica que le permite organizarse
como ciudadanos para obtener, defender y proteger sus derechos en libertad, segu-
ridad e igualdad. Sin embargo, las condiciones del entorno no facilitan su desarrollo
e incluso parecen obstruir diversas dindmicas para la formacién ciudadana.

Los activismos sociales en el mundo se enfrentan a tres grandes retos que estdn
inhibiendo y modificando su emergencia y evolucidn: la securitizacién de la disi-
dencia, la privatizacién de la vida social y la institucionalizacién del activismo (Dau-
vergne y Lebaron, 2014: 2). Para América Latina, se plantean factores que frenan de
manera significativa la construccién de agentes ciudadanos capaces de transformar
la realidad a la que se enfrentan, como

...la situacién de pobreza de vastos sectores de la poblacién latinoamericana, la im-
posibilidad del Estado de hacer regir la Ley en todo su territorio, su articulacién con
los rincones menos democrdticos del régimen politico y la concomitante limitacién a
los seres humanos en su dignidad de ciudadanos y agentes (D’Alessandro, 2015: 242).
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También se senala:

...la discrecionalidad del poder en las democracias latinoamericanas, el decisionismo
y el cortoplacismo de una politica que no busca democratizar al Estado ni construye
una ciudadania-agencia capaz e interesada en intervenir politicamente a partir de sus

derechos (D’Alessandro, 2015: 244).

En estas condiciones, las sociedades se siguen movilizando y ajustando sus reperto-
rios a las condiciones estructurales que se generan. México, con sus déficits y retos
internos, estd involucrado en el exterior con distintas percepciones e intereses.
Desde las miradas que lo ven como un Estado fallido, hasta la gran tierra de opor-
tunidades en su calidad de pais emergente, México recibe un sinfin de opiniones
y calificativos interesados. Independientemente de estas opiniones, en los tltimos
25 afios ha habido un incremento en el interés por las organizaciones no guber-
namentales (ONG) de México en la politica internacional de los gobiernos y de
los procesos regionales e internacionales. De esta manera, se han ido haciendo
conscientes de que los procesos locales, muchas veces y en buena medida, tienen
una estrecha relacién con dmbitos internacionales. En este sentido, hay una trans-
formacion en la manera de concebir la dimensién local, en la que el aspecto inter-
nacional se queda limitado en el enfoque y efectividad, en aquellos temas que
trabajan. Como se verd en este capitulo, se identifica una preocupacién y una apro-
piacién de una conciencia donde lo local no debe asumirse desde una perspectiva
parroquial. Hoy, las dindmicas y temas globales demandan la participacién e in-
cidencia por parte de la sociedad civil, entendiendo que estas cuestiones, que afectan
al mundo entero, no son privativas de los gobiernos.

Para comprender este proceso he recurrido a la experiencia de la sociedad civil
y la Cooperacién Internacional al Desarrollo (c1p) en México, y a analizar la de-
manda de canales y condiciones para la incidencia publica de actores de la sociedad
civil implicados en procesos politicos de las agendas de desarrollo global. El caso
que aqui se presenta es la experiencia de la sociedad civil en México ante la Alianza
Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo (agcep). El proceso estudiado
fue el conjunto de acciones que realizaron las oNG en México con miras a llegar
ala 12 Reunién de Alto Nivel de la AGCED, que se realizé en 2014 (G1z, 2014).

El capitulo se compone de cuatro secciones. La primera ofrece el marco con-
ceptual con el que se interpreta la accién colectiva de la que aqui se da cuenta:
globalizaciones y Estado; en la segunda expongo el entorno en el que las oNG se
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mueven para tratar de incidir en las politicas globales: la gobernanza multiescalar;
la tercera es el andlisis del proceso de incorporacién de la sociedad civil de México
a la AGCED; y la cuarta estudia la interaccién local-global a partir de la perspectiva
de las ONG para su incorporacién a las agendas globales. Las conclusiones resaltan
las preocupaciones de las ONG en México ante el ambiente poco propicio para su
desenvolvimiento.

GLOBALIZACIONES Y ESTADO EN EL SIGLO XXI

Sobre el estudio de las globalizaciones y la politica, de manera mayoritaria, se ar-
gumenta y se normaliza la idea de que la politica es determinada por la economia
bajo la 16gica de un modelo neoliberal.! En este sentido, encontramos una litera-
tura muy extensa que debate desde las razones econémicas hasta el devenir de lo
politico. Asi, de manera generalizada, han surgido posiciones reconocidas como
detractoras o promotoras de la globalizacién, para dar cuenta de los efectos nega-
tivos generados por ella, o se ve a la misma como un mundo de oportunidades para
contar con sociedades mds abiertas y justas. De ahi que se haya extendido una
narrativa de ganadores y perdedores de la globalizacién.

En este capitulo se parte de que las globalizaciones tienen que ser reconocidas
y analizadas desde su pluralidad y que responden a un momento contempordneo
de la politica. Son mds que razones econémicas y su estudio debe ser atendido desde
varias miradas. Partiendo de una preocupacién politica, a estas globalizaciones tene-
mos que identificarlas como proyectos que ofrecen, impulsan y operan para la cons-
truccién de un orden social y econédmico. Esto supone reconocer la existencia de
una pluralidad politica, pues aqui entendemos que las definiciones de las politi-
cas econdmicas y sociales tienen el objetivo politico de dar dicho orden a una
comunidad humana, independientemente de los criterios utilizados para su or-
ganizacién. Las acciones politicas que operan en la globalizacién identifican la
dimensién que trasciende al Estado-nacién como un espacio normal donde se hace
politica para transformar las realidades locales. En este sentido, al ubicar a la globa-
lizacién como unaarena parala confrontacién politica, entiendo ala politica global

! Recientemente, Fernando Escalante ha publicado un interesante estudio donde muestra que el
modelo neoliberal no es solo econdmico sino que supone una vision integral de lo humano y de
lo que lo constituye (2016). Al respecto también estdn los trabajos de Harvey (2007) o Kocka (2014).

219



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

como un proceso o conjunto de procesos que crean redes de actividades e inte-
racciones, asi como un nuevo marco de elaboracién de politicas multinivel por
actores publicos y privados que envuelven y trascienden los regimenes de politicas
nacionales, internacionales y trasnacionales (Global Policy, 2010).

Dicho esto, aqui se estudia un proceso de construccién de politica global a
partir de la accién colectiva de actores no gubernamentales. Para comprender el
rol de los actores no gubernamentales en la politica global es necesario ubicar
el papel del Estado-nacién en la politica contempordnea. Esto es importante pues
han sido el Estado y las identidades nacionales los criterios politicos que han cohe-
sionado a las comunidades politicas los tltimos 200 afios, bajo la idea de los Estados-
nacién. De dichos criterios provienen las narrativas politicas ante las que la politica
contemporédnea globalizada se encuentra. Por ello, esos criterios politicos se han
puesto a debate tanto desde dentro como desde fuera de los Estados-nacién. En
este sentido, hay una amplia discusién sobre las capacidades efectivas del Estado
para cumplir el rol efectivo para el que histéricamente ha sido construido.

Ulrich Beck o Saskia Sassen, entre otros, manejan extensos andlisis y argu-
mentos que dan cuenta de la insuficiencia de ciertas miradas desde las ciencias
sociales ante la globalizacién cuando se piensa en el Estado y su rol de contenedor,
articulador y gestor efectivo de las demandas y fuerzas sociales que busca ordenar.
Es decir, las instituciones del Estado —locales, nacionales o internacionales— tal
como fueron concebidas y son actualmente operadas, resultan incapaces para agre-
gar demandas o dar cauce a los flujos que se generan en el dia a dia de la vida de las
comunidades politicas.

Beck argumenta que el estudio de lo global no supone dar por terminada la
existencia del Estado-nacién. Para él, lo fundamental es entender que “la organi-
zacién nacional como estructura principal para la accién politica y social no puede
seguir sirviendo como premisa para el observador de las ciencias sociales” (2003:
46). Entonces, los binomios construidos como frontera nacional/frontera interna-
cional, politica doméstica/politica exterior o sociedad/Estado, son cada vez menos
apropiados para estudiar los cambios ligados a una era global (Beck, 2003).

Por otro lado, siguiendo a Sassen, para una perspectiva global en las ciencias
sociales se necesitan miradas equilibradas que den cuenta de las transformaciones
del orden mundial y de cada Estado-nacién con sus procesos internos. Sassen
analiza lo global desde los propios Estados-nacién y no como un fenémeno mera-
mente supranacional. Para ella, el estudio de lo global trasciende al Estado-nacién,
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pero a la vez los fenémenos globales habitan parcialmente en los territorios y en
las instituciones nacionales (2007). En este sentido plantea que:
p q

Los supuestos relativos al Estado-nacién como contenedor de los procesos sociales
siguen siendo Utiles para gran parte de los temas que estudian las ciencias sociales y, en
efecto, han permitido que aquellos que se dedican a estas ciencias desarrollen métodos
de andlisis eficaces y obtengan los conjuntos de datos necesarios. Sin embargo, dichos su-
puestos no resultan ttiles para responder a una serie creciente de interrogantes acerca
de la globalizacién. Tampoco lo son para explicar la amplia variedad de procesos
trasnacionales que las ciencias sociales deben comenzar a investigar y teorizar, ni
para desarrollar los instrumentos analiticos necesarios (Sassen, 2007: 12).

Como ambos autores plantean, las globalizaciones suceden tanto dentro como fuera
de los Estados-nacién. Histérica y materialmente las globalizaciones no pueden
tener otro origen que no sea el que provenga desde procesos constituidos desde
dichos Estados. Sin embargo, para este estudio, las globalizaciones del siglo xx1
no son un nuevo momento de los imperialismos para allegarse de todos los bienes
naturales en beneficio de los “suyos” y con base en sus histéricas confrontacio-
nes por el poder mundial. Tampoco se asume que el mundo no es tan global, porque
en los siglos xv1 o xvi1 habia mds intercambio comercial entre las principales
potencias; y desde luego no veo al llamado Sur Global como un mero generador
de bienes naturales y miseria humana, producto de sus incapacidades propias de
Estados incompletos construidos por la colonizacion.

Las dindmicas generadas en la globalizacién —etapa contemporénea de la poli-
tica— han abierto una diversidad de cuestionamientos al orden politico estable-
cido —el Estado. La relacién entre tiempo y espacio en la vida cotidiana de las
personas es completamente distinta en velocidad, intensidad y simultaneidad a
otros momentos de la historia. El elemento detonador de la politica, “el poder”,
sigue siendo el factor constitutivo de toda accién puiblica —y privada—, pero su
detentacion, bsqueda o pérdida opera de acuerdo con los momentos histéricos con-
tingentes. En este sentido, la politica actual requiere de cauces formales que per-
mitan dar entrada y respuesta a demandas y soluciones propias de sociedades
que no operan bajo los criterios politicos del siglo xx. En la politica actual hay que
reconocer un traslape entre visiones de cambio y de resistencia a lo nuevo, de afio-
ranza por lo conocido y de miedo a lo que viene.

En este sentido, es necesario identificar y establecer los criterios que dardn
sentido y permitirdn reordenar a las sociedades de manera mds inclusiva y justa.
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Principios politicos que establecen las aspiraciones de los ciudadanos del siglo xxi,
mismas que deben verse reflejadas en una institucionalidad democritica propia de
sociedades actuales mds complejas.

GOBERNANZA MULTIESCALAR Y POLITICA GLOBAL
DEL SIGLO XXI

Las instituciones politicas creadas bajo la mirada estatal se encuentran ante impor-
tantes adaptaciones y transformaciones que se caracterizan por tendencias demo-
cratizadoras, y ante claras y abiertas resistencias para orientar y establecer 6rdenes
politicos y sociales, de acuerdo con unas u otras perspectivas politicas, en donde
la rendicién de cuentas, la inclusién y la pluralidad quedan limitada a niveles for-
males y no se despliegan en todas sus posibilidades practicas. Los constantes frenos
y limitaciones para contar con mecanismos y cauces democrdticos institucionali-
zados —mds alld de los representativos—, con amplios despliegues e intensamente
incluyentes, suceden tanto en los dmbitos locales como en el internacional. La
literatura académica sobre los déficits institucionales para una efectiva participacién
ciudadana y gestion de esta politica a diferentes escalas® (local-internacional) es
muy extensa, pero es la interconexién entre estas escalas politicas donde se pone
el énfasis para identificar el entorno donde se desarrolla la accién colectiva de los
actores no gubernamentales en México, frente a las agendas globales donde lo ha-
bitual es ver a la politica local desconectada de la global.

La preocupacion por clarificar y hacer efectiva la coordinacién entre las poli-
ticas que se establecen en la escala global y las escalas regionales, nacionales y loca-
les es una preocupacién que ha surgido en los tltimos afios. Con apoyo en Scholte
(referido en Jones, 2006: 185), para el estudio de la politica en las globalizaciones
se cuenta con un nivel de gobernanza subestatal en donde las autoridades evitan
pasar por la autoridad estatal,’ otro enfoque se centra en las instituciones supra-
nacionales dando contenido a la politica global mé4s conocida de manera general.*

2 Respecto al caso de México, la literatura académica sobre mecanismos de participacion ciudadana
es muy amplia, especialmente con las escalas locales y nacionales (Montes de Oca, 2014; Hevia,
2012; Montoya, 2014; Guillén y Monsivdis, 2014).

% La accién politica de los niveles subestatales es observable desde varios lentes: Ares Castro-Conde
(2007), Aldecoa y Keating (2000), Lachapelle y Paquin (2005).

# Ciertas interpretaciones sobre el papel de las instancias supranacionales tienen que ver con la presién
de los intereses econémicos nacionales. Estos “se las han arreglado para mantener posiciones hege-
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Un tercer enfoque se refiere al desarrollo de la gobernanza global, definido de ma-
nera predominante por las instituciones del mercado.’ Por tltimo, estd la “globali-
zacién politica no gubernamental”, que analiza a la sociedad civil global en tanto
actores politicos no formales o pequenas organizaciones que se involucran a la
escala global para participar.® En diferentes espacios de politica global, como puede
ser el de cambio climdtico, se ha establecido —en la Cooperacién Internacional
al Desarrollo o la Agenda 2030— la correcta implementacién y coordinacién de
las respectivas agendas globales a nivel local, como una de las preocupaciones para
su efectividad. Por su parte, distintas redes de ONG argumentan que, para lograr un
mejor impacto en los tomadores de decisiones y para que estos incorporen elemen-
tos de sus visiones y propuestas en las agendas respectivas, tienen que considerar
en sus estrategias de incidencia una mirada mds compleja y mejor articulada entre
las diferentes escalas donde operan las politicas. En el marco del proceso de la
Agenda Post 2015, la campafia Beyond 2015 estableci6 en su estrategia de trabajo
una perspectiva de interconexién entre los niveles global, regional y nacional de
manera simultdnea para desarrollar sus acciones de incidencia publica. Por su parte,
la red de organizaciones Civicus, en su “Toolkit Advocacy for Infuencing the Post
2015 Agenda” senala que la incidencia publica es la estrategia que estdn siguien-
do en los “procesos deliberativos para influir en el cambio a las politicas y en la
préctica de estas”. Civicus afirma que “para que esta influencia suceda, se tienen que
contemplar de manera coordinada las actividades que llevan las organizaciones en
los niveles local, nacional, regional e internacional, para lograr cambios integrales
en aquellos temas en los que trabajan” (Civicus, 2015).

Estos cambios en las coordenadas del entorno en el que las ONG estdn actuan-
do se pueden analizar desde la mirada de una gobernanza que reconoce la comple-

monicas sobre los antiguos territorios coloniales mediante la sustitucién de una presencia visible del
gobierno por el gobierno de las corporaciones, los bancos y las organizaciones internacionales (Held,
Koenig-Archibugi, 2003: 25).

> Hay un amplio debate sobre la probabilidad de la existencia de un sistema de gobierno global (Held,
McGrew, Archibugi). Te6ricamente, se encuentran dos férmulas de democracia que han sido traba-
jadas de manera importante: la cosmopolita y la trasnacional. Por otro lado, las perspectivas criticas
apelan al actual estado del orden internacional marcado por los sucesos del 11 de septiembre de
2001, la posterior guerra preventiva y la tension en el orden geopolitico por el control de los recursos
energéticos y naturales por parte de las potencias mundiales.

¢ Sobre sociedad civil global estd la serie Global Civil Society Year Book, publicados desde la London
Schools of Economics (LsE)/University of California, Los Angeles (ucLa); ha sido coordinada prin-
cipalmente por Mary Kaldor, Helmut Anheier y Marlies Glasius.
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jidad de la coordinacién de redes de politicas a diferentes escalas en un ambiente
de politica global. En este sentido, la gobernanza se entiende como “una coleccién
multinivel de actividades, reglas, mecanismos, formales e informales, pablicos y
privados. Este grupo de actividades pueden fluir tanto desde arriba hacia abajo
como viceversa” (Mingst, Muldoon Jr., 2015: 69). Para compartir esta perspectiva
hay que considerar que, en el actual momento de la gobernanza, el Estado-nacién
es un actor y un nivel mds en un mundo multiescalar (Tormey, 2015: 74). En este
sentido, las acciones locales quedan aisladas y son inefectivas si no se considera el
contexto global que define el ambiente donde dichas acciones ocurren (Colomer,
2015; Bauman, Bordoni, 2016).

LA MULTIESCALARIDAD COMO ENTORNO POLITICO

En primer lugar, es importante reconocer que el Estado estd sumido en redes de in-
terconexién regional y global penetradas por fuerzas supranacionales, interguber-
namentales y trasnacionales. En este sentido, el Estado se muestra limitado para
determinar su propio futuro (Held, Koenig-Archibugi, 2003: 35). Asimismo, los
gobiernos estdn inmersos en sistemas de gobernanza de diverso nivel; sus segui-
mientos y controles son limitados, de modo que las politicas nacionales e in-
ternacionales se encuentran traslapadas, lo cual hace complicada la coordinacién e
implementacién de las acciones gubernamentales (Held, 2005: 110; Colomer, 2015).

Para establecer el entorno de los actores no gubernamentales, se asume que los
Estados y sus instituciones no son entes estdticos, al contrario, estos se transforman
en un entorno globalizado. Por ello, desde la politica global, la idea de que los
Estados son los actores principales y que los espacios multilaterales internaciona-
les son la expresién fundamental de su interaccidn, resulta una mirada demasiado
estrecha en la politica contempordnea. Por ello, insistir en que los principales acto-
res del orden internacional son Gnicamente los jefes de Estado o los ministros de
asuntos exteriores resulta insuficiente pues hay un evidente crecimiento de orga-
nismos administrativos, tribunales o cuerpos legislativos en la politica internacio-
nal (Held, 2005: 107).

Lo global es mds que un nivel espacial, pues la transformacién global supone
la reconstitucién del Estado y no su desaparicién (Shaw, 2003: 41). En este sen-
tido, un fenémeno global, ya sea una institucién, un proceso, una préctica discur-
siva 0 un imaginario “trasciende el marco exclusivo del Estado-nacién y al mismo
tiempo habilita parcialmente los territorios y las instituciones nacionales”. Por ello:
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...la globalizacién no se limita ya a la nocién convencional que la define como un
proceso de formacién de instituciones exclusivamente globales y de interdependencia
creciente entre los Estados-nacién del mundo (Sassen, 2007: 11).

Entonces, el Estado no se excluye de lo global, sino que esto es una escala deter-
minante para analizar y comprender las formas en que se construyen y toman forma
los fenémenos globales para trascender en los Estados, ya sea dentro o fuera de
ellos. De ahi que deba reconocerse una forma alternativa de observar las formas
de hacer politica tanto en lo local como en lo global. La politica global pone en
cuestién la demarcacién tradicional entre lo propio, lo extranjero, lo territorial y lo
no territorial que se encontraba en la concepcién moderna de “lo politico” (Held,
2005: 106). La politica global no se circunscribe a una delimitacién supranacional
como el tinico campo o espacio idéneo donde esta actividad sucede. La construc-
cién de esta politica en las globalizaciones cuenta y desarrolla diferentes canales y
expresiones institucionales, discursivas y de agentes. La evolucién de la politica
global, en diferentes partes del mundo, tiene sus propias dindmicas y acttia a dis-
tintos ritmos e intensidades; diferentes referentes e imaginarios. Por ese motivo, la
relacién entre Estado-nacién, globalizacién y politica global son ejes que ayudan
a conocer y clarificar estas expresiones de la politica en lo global, en varios lugares,
contextos, actores, instituciones y discursos.

Una caracteristica importante de la politica local como parte de la dindmica
multiescalar es que interactda en un conjunto de escalas jerdrquicas anidadas en lo
local-nacional-internacional-global. De esta manera, los actores pueden acceder
directamente a otros actores locales semejantes en el mismo pais o en el exterior
(Sassen, 2007). Sin embargo, en esta perspectiva de la relacién local-global, se
advierten limitantes a la idea de lo multiescalar en actores locales pues, segin
Sassen:

La posibilidad de evitar la jerarquia escalar no impide que otros actores poderosos
puedan aprovecharse de la existencia de escalas jurisdiccionales distintas ni que la
resistencia local se vea limitada por los modos en que el Estado despliega dichas es-
calas en la esfera jurisdiccional, administrativa y normativa (2007: 258).

Con este marco se analiza la experiencia de la sociedad civil de México a partir de
su proceso de preparacion hacia la 12 Reunién de Alto Nivel de la Alianza Global
para la Cooperacién al Desarrollo Eficaz que se llevé a cabo en la Ciudad de Mé-
xico en 2014, de acuerdo con los mecanismos con los que conté para dicha parti-

225



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

cipacién. Esto es, la AGCED, el Civil Society Forum on Development Effectiviness
(cso Forum) de la cso Partnership for Development Effectiveness, asi como los ta-
lleres y el encuentro nacional que realizaron las organizaciones de la sociedad civil.

LA SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO ANTE LA AGCED

La Agenda Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo (AGCED) es un mecanis-
mo de articulacién para gobiernos, instituciones internacionales, parlamentarios,
sector privado y actores de la sociedad civil creado en 2011 en el marco del Cuarto
Foro de Alto Nivel sobre la Efectividad de la Ayuda que se realizé en Busan en
20117 (G1z, 2014). Los antecedentes de su creacién se encuentran en la evolucién
de la arquitectura de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo (cip)® que
viene sucediendo desde la posguerra y la creacién de la Organizacién de Naciones
Unidas.” En este sentido, los actores no gubernamentales han sido incorporados
de manera paulatina a los procesos de toma de decisiones de la politica interna-
cional. De manera particular, respecto a la agenda de la cIp, a finales del siglo xx se
identifica una mayor intensidad en la inclusién formal de actores no gubernamen-
tales. Asi, se han dado diferentes reuniones internacionales, desde la Conferencia
Internacional para la Financiacién al Desarrollo en Monterrey, México, en 2002,
posteriormente, los subsecuentes foros de alto nivel que han dado los pardmetros
para la operacién de la Eficacia de la Ayuda: Roma, 2003; Paris, 2005; Accra, 2008
y Busan, 2011.

La AGCED se autodefine como una plataforma voluntaria y de multiactores que
ayuda en la orientacién y en la transmisién de conocimiento para aumentar el im-
pacto en el desarrollo. Estas acciones se enfocan por pais e intentan garantizar la
coherencia y la colaboracién entre los diferentes actores y flujos de la cooperacion.
Las acciones y mandatos de la AGCED se definen a partir de los principios de
Busan, con los compromisos bdsicos de respeto a los derechos humanos, al trabajo

7 Véase <http://effectivecooperation.org/about/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

8 Para conocer de manera amplia el estado actual de la Cooperacion Internacional para el Desarrollo
y su evolucion en Iberoamérica, particularmente en México, véase <http://www.remecid.org.mx/>;
<http://www.observacoop.org.mx/>; <https://www.riaci.org/>; <http://www.cooperacionsursur.org/ >;
<htep://revistadigital.sre.gob.mx/index.php/numero-102>.

? Para conocer la historia de cémo los actores no gubernamentales han ido formando parte de los
diferentes mecanismos de Naciones Unidas, especialmente el Consejo Econémico y Social, véase

Willetts, 2011.
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decente, la igualdad de género, la sostenibilidad ambiental y la discapacidad. Dichos
principios se sustentan en la capacidad de los paises en desarrollo para definir la
orientacion de la cooperacidn al desarrollo, enfocarse en los resultados, que las
asociaciones para el desarrollo sean inclusivas, transparentes y con rendicién de
cuentas mutua.'® La gobernanza de la AGCED se define con un cuerpo colegiado
por tres representantes de alto nivel de gobiernos nacionales'' y cuenta con un
comité directivo. La conformacién del comité muestra una composicién multi-
actores donde se incorporan representantes de Estados que reciben cooperacidn,
Estados que proveen cooperacion, Estados que reciben y proveen cooperacion, Es-
tados drabes que proveen cooperacion, sector privado, parlamentarios, gobiernos
locales, sociedad civil, fundaciones, bancos multilaterales de desarrollo, el Pro-
grama de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (ocpE).'* Los representantes de estos
diferentes grupos que conforman el comité directivo son, a la vez, parte de redes
formales.

Respecto a la sociedad civil, esta se coordina y participa en la agenda de la
cooperacién internacional en torno a la articulacién de la cso Partnership for
Development Efectiveness (cpDE)." La cual se autodefine como una plataforma
abierta que une a organizaciones de la sociedad civil de todo el mundo que traba-
jan en las agendas de la eficacia de la ayuda. Para ello, la cpDE dice esforzarse para
hacer que el desarrollo sea més efectivo por medio de una reorganizacién de la ar-
quitectura de la ayuda global y el empoderamiento del trabajo de las organiza-
ciones.'* Desde este espacio, la red de organizaciones de la sociedad civil sefiala
que, bajo una perspectiva de derechos humanos, las organizaciones promueven
la eficacia del desarrollo en el mundo. Para lograr sus objetivos también consideran
detener la exclusion, la opresién y las estructuras de poder que “perpetdan la in-
justicia”. En este sentido, se dicen comprometidos con la justicia social y la bus-
queda de mecanismos que transformen las desiguales estructuras de poder con

10 Final Declaration. Busan Partnership for Effective Development Cooperation. Fourth High Level
Forum on Aid Effectiveness. Busan, Republic of Korea, 2011.

"' Al momento de este andlisis, este triunvirato lo conforman Los Paises Bajos, México y Malawi,
en <http://effectivecooperation.org/co-chairs/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

12 Véase <http://effectivecooperation.org/about/steering-committee/>. [Fecha de consulta: 22 de mar-
zo de 2016.]

13 Véase <http://csopartnership.org/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

1 Véase <http://csopartnership.org/about/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]
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especial énfasis para la mujer, asi como la emancipacién y exclusién de comunida-
des y personas.’® La gobernanza de la cPDE se constituye con un Consejo Global,
un Comité de Coordinacién Co-chairs, un Secretariado Global, un Comité de
Rendicién de Cuentas Independiente y cuerpos de coordinacién nacional, sub-
regional y regional.'®

Para la cpDE, la eficacia del desarrollo requiere una nueva forma de cooperacién
al desarrollo, su gobernanza y rendicién de cuentas. Por ello, consideran necesario
el establecimiento de mecanismos multiactores con una verdadera inclusién. En
este sentido, promueven el fortalecimiento de las capacidades de actores fragiles
para que, en su participacién, se posicionen en condiciones de igualdad. Para la
CPDE es importante logar estos mecanismos y el fortalecimiento de capacidades
de incidencia de las organizaciones de la sociedad civil en el nivel nacional."”

Respecto al eje que orienta el andlisis sobre la gobernanza multiescalar ante
la que se encuentran los actores no gubernamentales, la cPDE despliega sus accio-
nes con una interconexién permanente entre lo local y lo global. De acuerdo con
la misién de la cPDE, esta red trabaja orientada al apoyo por pais, asi como a me-
canismos subregionales y regionales, sectores de sociedad civil en coordinacién
global para lograr sus objetivos.'® Asi, la cPDE senala que para el fortalecimiento
de la sociedad civil en el mundo se tiene que impulsar una construccién institu-
cional con “fuerte consistencia” y coherencia para optimizar los espacios globales,
regionales y nacionales.”” Para la sociedad civil organizada, la AGCED es un espacio
valioso.

Sin embargo, Balbis (2014) ha dado cuenta de lo complicado que resulta dar
saltos cualitativos dentro de la AGCED para que cumpla, efectivamente, con los manda-
tos de la alianza. Desde su perspectiva de sociedad civil, e implicado directamen-
te en estas agendas, senala que dentro de la AGCED hay “algunos” que “no quieren
estar” y estdn viendo “razones” para no seguir. Resulta que los compromisos de
“alineamiento” o “apropiacién” no estdn fluyendo como se habia planteado. De

15 Véase <http://csopartnership.org/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

16 Véase <http://csopartnership.org/structure/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

17 Véase <http://csopartnership.org/about/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

'8 Véase <http://csopartnership.org/>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]

1 Para conocer los criterios establecidos para el fortalecimiento de la sociedad civil el documento
referencia son los Principios de Estambul para la Eficacia del Desarrollo de las osc. Véase <http://
cso-effectiveness.org/principios-de-estambul,118?lang=es>. [Fecha de consulta: 22 de marzo de 2016.]
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acuerdo a este experto, una de las copresidencias estd “reduciendo el margen de tra-
bajo” de la agcep. Concretamente, Holanda estd promoviendo un mecanismo de
“intercambio de experiencias” y de “buenas précticas”, dejando de lado la rendi-
cién de cuentas mutuas (Balbis, 2016).

Esta preocupacidn ya habia sido expuesta por parte de iDEMO durante el En-
cuentro Nacional de oNG. Entonces, la representante de esta organizacién sefialé
que era “importante ver [...] paises como México, las coincidencias y llevar voces
criticas a la Reunién de Alto Nivel, pues si no las ONG se irdn con la sensacién
de que sea una reunién mds. Por ello, “se requiere seguir insistiendo en materia de
transparencia y rendicién para transformar las relaciones de poder”. Balbis tam-
bién habia dado cuenta de ciertas reservas para las ONG frente a la AGCED por el
perfil de los participantes:

No todos los actores involucrados en el desarrollo estdn de acuerdo que sea la AGcED
donde se definan dichas politicas (de cooperacién y desarrollo) pues en el origen de la

AGCED hay entidades internacionales que no son bien vistas por su perfil tecnocratico
(2014).

Con el objetivo de preparar a las oNG en México para su participacion en el cso
Forum y en la Reunién de Alto Nivel de la AGCED, se llevaron a cabo tres talleres
regionales y un Encuentro Nacional. Los talleres se realizaron en Oaxaca, Gua-
dalajara y la Ciudad de México, donde también se realizé el Encuentro Nacional.*’
El proceso se llevé a cabo durante el primer cuatrimestre de 2014 y fue encabezada
por oxraM-México, teniendo como co-convocantes a Save the Children-México,
Altepetl, The Hunger Project-México, World Vision-México, el Observatorio Me-
xicano de la Cirisis, El Barzén, la Asociacién Latinoamericana de Organizaciones
de Promocién al Desarrollo (aLop), Transparencia Mexicana, Espolea e Iniciativa
Ciudadana parala Promocién de la Cultura del Didlogo. Estuvieron involucradas
158 organizaciones provenientes de las 32 entidades federativas (G1z, 2014: 20).
De este conjunto de ONG, se seleccionaron 30 organizaciones que posteriormente
participaron en el cso Forum y, de ahi, 20 estuvieron en la Reunién de Alto Nivel
de la AGceD.

Sobre este conjunto de organizaciones hay que decir que representan una
amplia diversidad de agendas; se diferencian por sus tipos de liderazgos, sus estra-

0 Para conocer la lista de organizaciones implicadas en el proceso véae Giz, 2014.
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tegias de accién con comunidades, alcances y capacidades locales, nacionales e in-
ternacionales para su trabajo en red y obtencién de recursos. Este grupo de actores
no gubernamentales forman parte de una pluralidad civica. Una caracteristica
que las unifica es su interés por trabajar la incidencia en procesos de toma de de-
cisiones publicas frente a gobiernos, parlamentos y organismos internacionales.

LOS TALLERES REGIONALES

Los tres talleres se estructuraron en dos bloques: el primero consistié en presen-
taciones y exposiciones de representantes del Gobierno Federal, gobiernos loca-
les, congresos locales y organizaciones de sociedad civil que forman parte del grupo
co-convocante del proceso; el segundo bloque de los talleres consistié en dindmicas
grupales para reflexionar y discutir colectivamente las definiciones y alcances de
la participacién de la sociedad civil en México, tanto en agendas globales como
para impulsar una mayor vida asociativa en México, con especial énfasis en lo
local. Las temdticas fueron: la cIp, la participacién de la sociedad civil en procesos
internacionales y la Alianza Global para la Cooperacién Eficaz al Desarrollo.
Durante los talleres se destacé el rol que tuvieron las organizaciones locales para el
desarrollo de los talleres; asimismo, durante las exposiciones se pudieron conocer
diferentes experiencias de organizaciones que presentaron su visién sobre cémo
interactian con las dimensiones local-internacional en sus agendas y actividades.*!
Las temdticas fueron abordadas de acuerdo con la participacién de la sociedad civil
de México en la 12 Reunién de Alto Nivel de AGcED.?

2! Entre estas organizaciones estuvieron: Catholic Relief Service, Servicios para una Educacién Al-
ternativa, Espolea y Transparencia Mexicana.

22 En los tres talleres estuvo la Secretaria de Relaciones Exteriores, con la Agencia Mexicana de Coo-
peracién Internacional para el Desarrollo (Amexcid) y la Direccién General de Vinculacién con
Organizaciones de la Sociedad Civil (DGvosc). Por lo que toca a los gobiernos locales, en Guada-
lajara estuvo la Subsecretarfa de Planeacién del Gobierno del Estado de Jalisco. En el taller de
Oaxaca estuvo la Jefatura de la Oficina del Gobierno del Estado, la Secretaria de Desarrollo Social y
Humano y la Secretarfa de Asuntos Indigenas. Esta representacién gubernamental resalt los avances
institucionales que, de acuerdo con su mirada, se han logrado recientemente: la creacién, conso-
lidacién y fortalecimiento de la Oficina de Cooperacién Internacional para el Desarrollo, el Pro-
grama de Apoyo a Organizaciones de la Sociedad Civil y la Ley Estatal de Participacién Ciudadana.
El taller de la Ciudad de México no contd con representantes del Gobierno del Distrito Federal. El
tnico taller que tuvo presencia del Congreso local fue el de Oaxaca.
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EL ENCUENTRO NACIONAL

El Encuentro Nacional de Organizaciones de la Sociedad Civil se llevé a cabo en
la Ciudad de México el 13 abril de 2014. En este encuentro estuvieron presentes
30 organizaciones que formaron parte de los talleres regionales mencionados. Este
encuentro fue el evento concluyente del proceso mexicano rumbo a la inclusién
de la sociedad civil a la 12 Reunién de Alto Nivel de la AGcep. En el encuentro
se revisaron los acuerdos de los talleres; se tenia programada una construccién
conjunta de comunicado final de la sociedad civil mexicana ante el cso Forumyy,
por ultimo, se discutieron en grupos de trabajo las agendas que se revisarian
durante el cso Forum y la Reunién de Alto Nivel.” En este contexto se pudieron
conocer las preocupaciones y pretensiones de las organizaciones mexicanas que
estarfan en las reuniones globales.

CSO FORUM

El cso Forum estuvo a cargo de la cso Partnership for Development Effective-
ness. El foro para las organizaciones de la sociedad civil es el espacio mds relevante
para el didlogo entre la sociedad civil y otros actores interesados en la agenda de
la eficacia de la ayuda al desarrollo. De esta manera, retine a representantes de la
sociedad civil, gobiernos y otros actores no gubernamentales con la intencién
de lograr un espacio de interaccién global para discutir y reflexionar sobre las
agendas sustantivas de la AGCED.

El cso Forum tuvo lugar el 14 de abril de 2014 en la Ciudad de México, previo
a la 12 Reunién de Alto Nivel de la AGCED. En el cso Forum la sociedad civil de
México participé con una delegacién de 30 representantes. El andlisis de la parti-
cipacién mexicana en el cso Forum resulta fundamental para conocer cémo la
sociedad civil en México acttia en un espacio de interaccién global. Permite cono-
cer las habilidades y capacidades de las oNG en México para involucrarse en espa-
cios de deliberacién de bienes publicos globales.

» La agenda de la Reunién de Alto Nivel fue: Desarrollo inclusivo y programa desde Busan; Mo-
vilizacién de recursos domésticos; Paises de renta media; Cooperacion Sur-Sur, Cooperacién Inter-

nacional e Intercambio de Conocimiento; y Sector Privado. Véase <http://effectivecooperation.org/
hlm2014/>. [Fecha de consulta: 12 de marzo de 2016.]
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Con base en la agenda del cso Forum, se dio seguimiento a las participaciones
de las 30 organizaciones de la sociedad civil de México en el foro. Siguiendo el
programa del cso Forum, las oNG de México tuvieron varias posibilidades para
incorporar posiciones temdticas individuales o colectivas frente a la agenda de la
cooperacién eficaz al desarrollo, ya fuesen en plenarias o grupos de trabajo.

Mis alld del discurso formal de la incidencia en espacios globales, aqui se pu-
dieron observar las estrategias y las actividades de las ONG para poner en practi-
ca dicha incidencia en espacios publicos globales. La expectativa de la sociedad civil
presente en el cso Forum en México era alta pues era la primera reunién de alto
nivel de seguimiento a los compromisos de Busan. Por ello, estuvo enmarcado por
la inquietud de las oNG sobre los logros a obtener en la misma. Durante la sesién
de apertura, se sefalé que, ante las expectativas de Busan, en México se siguen
buscando oportunidades para encontrar solidaridad, para trabajar en temas como
el desarrollo colectivo de las oNG, un desarrollo democrético y la defensa de los
derechos humanos. El formato del cso Forum permiti6 discutir en sesiones abier-
tas los avances y desafios para la eficacia del desarrollo post-Busan y el papel de
México ante el desarrollo y las condiciones de inclusién y entornos favorables.
Asimismo, se dieron sesiones simultdneas donde las organizaciones discutieron
las dreas prioritarias de la Alianza Global para el Desarrollo Efectivo. Los temas fue-
ron: 1) enfoque basado en los derechos humanos para el desarrollo: recomenda-
ciones; 2) efectividad en el desarrollo de las osc: examen de evidencias; 3) entorno
favorable: examen de evidencias; 4) post-2015: asociacién mundial renovada para
desarrollo, y 5) igualdad de género y derechos de la mujer.

Después de estas discusiones, se tuvo una sesién sobre las estrategias de par-
ticipacion de las organizaciones de la sociedad civil en la Reunién de Alto Nivel de
la AGCED. Para ello hubo dos momentos: en uno se vio la estructura y el programa
de la reunién de alto nivel y la visién general de los espacios para sociedad civil;
el segundo momento fue la discusién sobre la declaracién de las osc ante los comu-
nicados de la Reunién de Alto Nivel y sobre el Informe de Seguimiento Post-Busan.
Por tltimo, se formaron otros grupos de trabajo con base en la agenda de la Reu-
nién de Alto Nivel: progreso de Busan y desarrollo inclusivo; movilizacién de
recursos nacionales; cooperacion Sur-Sur e intercambio de conocimientos; sector
privado y paises de renta media.
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LA INTERACCION LOCAL-GLOBAL DE LAS ONG RUMBO
A LA AGCED

Después de describir las actividades con las que la sociedad civil en México se
preparé hacia la AGCED, se consideran las preocupaciones de las ONG que estdn
insertas o se estdn involucrando en estas agendas globales. De esta manera, se
identifica cémo las propias organizaciones estdn buscando su espacio y su lugar
dentro de la politica global como actores no gubernamentales. Como se observo,
los talleres y el Encuentro Nacional tuvieron la finalidad de identificar y conjuntar
las expectativas generales de las organizaciones de la sociedad civil en México frente
a los procesos de la cID y, de esta manera, contar con insumos y posiciones claras,
en términos de fortalecimiento de la sociedad civil, para el cso Forum y la 12
Reunién de Alto Nivel de la AGcED. Bajo esta 16gica, se mencionan los puntos
comunes que surgieron de las cuatro actividades.

Este andlisis se orienta por la interaccién entre lo local y lo global visto des-
de la sociedad civil en México en un entorno de gobernanza multiescalar al que se
enfrentan las ONG para incidir en las agendas publicas. Para empezar, hay que
senalar que la diversidad socioeconémica, politica y geografica entre las diferentes
localidades de México requiere un tratamiento diversificado respecto a la incorpo-
racién de lo local en las dindmicas nacionales y globales. El centralismo mexicano
sigue siendo un fuerte déficit para el desarrollo y la mejora de la calidad de vida
en la mayoria de las regiones de México. La relacion local-global requiere una rein-
terpretacién de las actividades locales en un mundo globalizado.

El andlisis de la interaccién local-global muestra estas distinciones respecto
a las regiones del pais y con base en las oNG participantes en las actividades ha-
cia la AGCED. A partir de las dindmicas de los talleres, el Encuentro Nacional y el
cso Forum, se da cuenta de las diferentes posturas que las organizaciones involu-
cradas expresaron durante el proceso, con base en sus miradas locales sobre las
problemiticas cotidianas. En primer lugar, les preocupa que no se cuente con
mecanismos fijos para la participacién en reuniones de alto nivel, como la AGCED;
las organizaciones reconocen que logran incidencia local pero atn estdn en bus-
queda de incidir a escala global; en este sentido, les parece importante saber cémo
vincular la experiencia de las organizaciones en la cIp con aquellas que empiezan
a incorporarse en el proceso. Respecto a la interaccién local-global vista desde la
sociedad civil en México, se destacan los siguientes elementos en los que coinci-
dieron las organizaciones involucradas: #) problemas de participacién que enfren-
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tan las ONG frente a los ciclos de politica ptblica como es el quehacer politico del
Estado; ) la falta de interés en la incidencia publica por parte de actores sociales;
¢)la falta de comprensién sobre mecanismos de vinculacién por parte de las oNG;
d) la necesidad de socializar reglas y mecanismos de participacién en espacios
locales y globales, y e) los obstdculos a los que se enfrentan las ONG para participar
en agendas de desarrollo.

En segundo lugar, consideran que se requiere crear redes, plataformas y bases
de datos de las ONG para conocer en qué sectores trabajan y qué proyectos llevan
a cabo. Esto para conocer de convocatorias diferentes, aprender de experiencias
exitosas y no exitosas y mejorar las capacidades de las ONG para un mejor impacto
tanto a nivel local como global. Las oNG asumen que el trabajo entre ellas no debe
ser competitivo, sino que tienen que trabajar entre pares y con contrapartes para
alcanzar los objetivos de desarrollo que se buscan.

De lo dicho por las organizaciones, resalto los siguientes puntos expuestos de
manera mds frecuente por las organizaciones con miras a su mejor insercién en los
circuitos de la cooperacién internacional, con una perspectiva que conecte el traba-
jo local con una dimensién global de la accién no gubernamental: 7) la concepcién
sobre desarrollo, asi como las expectativas internacionales y politicas fiscales y dis-
tributivas deben adecuarse a los contextos y tener una visién de desarrollo inclu-
sivo, por medio de la participacién de diversos actores —sectores publico, privado
y social—; 2) la transparencia y socializacién de la informacion relativa a la Coo-
peracién Internacional al Desarrollo permitird la participacién mds efectiva de las
ONG en estos procesos; 3) el enfoque de las acciones de cooperacién internacional
debe basarse en la promocién y el respeto a los derechos humanos, partiendo de
que las sociedades tienen una base diversa, y 4) la profesionalizacion de las onG y
sus miembros es vital para que sus acciones tengan un mayor alcance en la esfera
publica y gubernamental.

CONCLUSIONES

La experiencia del proceso de incorporacién de la sociedad civil en México a la
AGCED resulta novedosa para una sociedad civil que estd aprendiendo a entrar de
manera permanente y estable a la dimensién global del activismo civico. El entor-
no al que las ONG en México se enfrentan no facilita su despliegue de manera mds
clara y efectiva. Por parte de las organizaciones, se reconoce que esto sucede en
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toda América Latina: hay resistencia a la rendicién de cuentas, no se cumplen los
acuerdos asumidos y la ayuda de la cooperacion se hace més privada (Balbis, 2016).

En la historia de la sociedad civil en México podemos identificar experiencias
de oNG, movimientos sociales o movilizaciones concretas que apelan mds alld
del Estado-nacién para ampliar su campo de demandas. Sin embargo, la novedad
de la que aqui se da cuenta es la de una sociedad civil nacional que busca incidir en
agendas globales y estd aprendiendo a ello. Es algo novedoso y en construccién
en México y en otras partes del mundo, pues incluso las sociedades civiles de los
paises desarrollados no tienen en su agenda la incidencia en politicas globales como
algo de larga data o normalizado.

En este sentido, la participacién de la sociedad civil en México fue pasiva y
testimonial (G1z, 2014). Sin embargo, sobre los resultados de la participacidn,
se destacd que el proceso, en conjunto, permitié dejar en las oNG de México un
mayor interés por la dimension global para sus acciones y por asumir un rol novedo-
so ante las politicas de desarrollo como parte de un pais que juega como donante y
receptor de cooperacién internacional simultdneamente (Sinchez, 2015). En este
sentido, las organizaciones involucradas en el proceso mostraron preocupaciones
para su implicacién en la cooperacién internacional. Dichas inquietudes se sinteti-
zan de la siguiente manera: las organizaciones se asumen como actores de desarrollo;
estas contribuyen a la implementacién de la Cooperacién Internacional al Desa-
rrollo; las organizaciones se benefician con alianzas, participacién en didlogo e
intercambio de experiencias y de conocimientos; por ello es necesario establecer
criterios claros de participacidn; se tiene que buscar que la participacién de las
organizaciones sea equitativa; de esta manera pueden fortalecer el vinculo entre lo
local y lo global (c1z, 2014: 12).

Son varias las preocupaciones que surgen por parte de las ONG en la actual
condicién de la politica en México. Algunas organizaciones plantean como urgente
y necesario que se favorezca la creacion y el fortalecimiento de ambientes propicios
para la sociedad civil en el 4mbito fiscal, financiero y legal. Se deben retomar las
discusiones del ambiente propicio desde el Open Forum y de Busan. Este ambien-
te propicio también supone lo politico y cultural, pero lo politico en tanto que los
paises de América Latina, y en particular en México, padecen de la criminalizacién
de sus actividades. De acuerdo con algunas organizaciones en México, “no hay am-
bientes propicios si el Estado no deja que las oNG desarrollen y hagan su quehacer”.
Es importante entender c6mo se ve a la sociedad civil pues al incluir a las onG en
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los temas de reduccion de la pobreza no tienen que verse como actores dedicados
a ello, sino que tienen que traducir el sentido de su accién como promotoras del
desarrollo. Porque si no, entonces parece que a las ONG les toca ser asistenciales
y al gobierno le toca el desarrollo.**
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LAS RELACIONES MEXICO-UNION EUROPEA
Y EL MECANISMO DE DIALOGO
GOBIERNO-SOCIEDAD

Laura Becerra Pozos

El seguimiento de las relaciones internacionales, y en general de la politica exterior
de nuestro pais, es una tarea estratégica para diversas organizaciones de la sociedad
civil —algunas articuladas en red—; se considera que en muchos de los espacios
multilaterales o bilaterales se toman decisiones fundamentales para la poblacién,
pero generalmente no recogen la opinién ciudadana. Por ello, es importante la par-
ticipacién o el posicionamiento ante foros, cumbres y otros procesos internacio-
nales, asi como la formalizacién de mecanismos para el didlogo, en tanto que son,
potencialmente, una oportunidad de incidencia politica.

Considerando que cualquier negociacién que un pais establece con otras nacio-
nes repercute y tiene un impacto significativo en la poblacién, generalmente no se
favorece la participacién de la diversidad de actores y sectores del pais por medio
de consultas o mecanismos que permitan recoger el sentir de la sociedad y que esta
influya ante los procesos de negociacién o generacién de compromisos entre go-
biernos. Tenemos el referente de los acuerdos firmados por México, particularmen-
te el Tratado de Libre Comercio de América del Norte con Estados Unidos y Canadd
(TLCAN-1994) 0 el Acuerdo de Asociacién Econdmica, Concertacién Politica y
Cooperacién con la Unién Europea, formalizado en 2000 (Acuerdo Global), cuyas
negociaciones estuvieron marcadas por un incipiente didlogo y por la falta de con-
sulta a los sectores potencialmente afectados o interesados. Asimismo, se caracteri-
zaron por ser aprobados a puerta cerrada y con poca transparencia.

Considerando la incidencia politica como tema conductor, este capitulo se
centra en el andlisis de las estrategias y el papel que organizaciones de la sociedad

239



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

civil (osc) han jugado antes, durante y después de la puesta en vigor del Acuerdo
Global (ag), el primero que la Unién Europea (UE) firmé con un pais de América
Latina, como muestra de un proceso complejo de negociacién-cabildeo que ha
dejado aprendizajes significativos para las osc y las instancias de gobierno par-
ticipantes.

LA ETAPA PREVIA A LA FIRMA DEL ACUERDO GLOBAL

Desde que México hizo publicas sus intenciones de suscribir un Acuerdo con la
Unién Europea, diversas osc convocamos a construir un espacio que demandara
a las autoridades involucradas transparencia y participacion en el proceso de nego-
ciacién, posteriormente se convertirfa en el Grupo Promotor, con la colaboracién
de organizaciones civiles, sindicales, campesinas, empresariales y la academia.

En 1996 surgié el movimiento Ciudadan@s de México' que promovié dis-
tintos foros de discusién de la sociedad civil para reflexionar y debatir sobre los
posibles impactos en materia de derechos humanos que podria tener la eventual
firma de un acuerdo, ademds de disenar propuestas que modificaran la agenda ex-
clusivamente comercial, a fin de que se incluyeran temas que no fueron inicial-
mente considerados en las negociaciones. Asimismo, se procuré incidir en el
dmbito legislativo, tanto en la Cdmara de Senadores de México como en el Parla-
mento Europeo, presionando a los gobiernos para que reconsideraran el acuerdo
y; a la vez, tomaran en cuenta los intereses de la sociedad pero, sobre todo, que se
reconocieran las asimetrias entre las partes firmantes. Fue asi que el Parlamento
Alemdn retrasé la ratificacién del acuerdo, pues consideré que en México no habia
garantias suficientes para el respeto a los derechos humanos.

A pesar de haber sido excluidas de una decisién de politica exterior tan im-
portante, las organizaciones civiles y sociales, mexicanas y europeas, moviliza-
das por las negociaciones, coincidieron en que habia elementos rescatables, asi como
aspectos delicados dentro del Acuerdo Global,” que ameritaban una discusién,

! En este movimiento participaban 40 organizaciones, entre ellas: Equipo Pueblo, Centro de Dere-
chos Humanos Miguel Agustin Pro, Red Mexicana de Accidn frente al Libre Comercio, Centro de
Accién y Reflexién Laboral, Mujeres en Accién Sindical, Frente Democrédtico Campesino de Chi-
huahua, entre otros.

% Diario Oficial de la Federacién. Decreto Promulgatorio del Acuerdo de Asociacién Econdmica,
Concertacién Politica y Cooperacidn entre los Estados Unidos Mexicanos y la Comunidad Europea
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como el impacto en los derechos humanos de las inversiones europeas en México, el
cambio de sentido y prioridades de la cooperacién, el déficit comercial del pais con
la Unién Europea, ademds de la institucionalizacion del didlogo entre sociedad
y gobierno. De esta forma, las osc se propusieron formalizar mecanismos de par-
ticipacion social para el monitoreo y la contraloria ciudadana en torno al cumpli-
miento y la evolucién del acuerdo, ademds de formular propuestas para mejorarlo.

El Acuerdo Global entré en vigor en octubre de 2000 y fue considerado en
sus inicios como ejemplar porque, entre otras cosas, inclufa una Cldusula Demo-
cratica. El hecho sin duda es importante, pero el andlisis realizado por un conjunto
de organizaciones civiles interesadas indicaba que era necesario y viable mejorar
su contenido a partir de propuestas concretas, que contribuyeran al seguimiento de
los impactos del acuerdo en torno a los derechos humanos en ambas regiones, asi
como el establecimiento y la formalizacién de mecanismos de participacién ciuda-
dana que eventualmente propiciaran compromisos entre gobierno y sociedad civil.

Desde junio de 1999 en el Foro de la Sociedad Civil para el Didlogo Europa-
América Latina y el Caribe, realizado en Rio de Janeiro, declaramos —entre otras
cuestiones— que:

...los mecanismos de didlogo social no pueden ser utilizados como mero instrumento
para legitimar acuerdos que carecen de la participacion eficaz de nuestras sociedades
en el proceso de toma de decisiones (Declaraciéon de Rio de Janeiro. Foro de la So-
ciedad Civil para el didlogo Europa-América Latina y el Caribe 1999).

El Acuerdo Global entre México y la Unién Europea dota al Consejo Conjunto
de todas las atribuciones para tomar decisiones, lo que significa que solo los
poderes ejecutivos participan y pueden modificar el acuerdo. Los parlamenta-
rios han podido seguir el proceso y solo ofrecer su punto de vista. Para el caso de
México, resulta contrario a la Constitucidn ya que esta prevé que asuntos de al-
cance internacional, como los acuerdos entre Estados, deben ser ratificados por la
Cémara de Senadores.

y sus Estados Miembros, 26 de junio de 2000. El acuerdo se considera de tercera generacién, ya
que no solo tiene un componente comercial, incluye también el didlogo politico y la cooperacién,
y una cldusula democrdtica.
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ENTRADA EN VIGOR DEL ACUERDO GLOBAL

Las osc de ambas partes propusimos mecanismos para incidir en los espacios de
negociacion y la toma de decisiones, tanto en la Unién Europea como en México,
para que los derechos econémicos, sociales, culturales, ambientales, politicos y
civiles fueran garantizados y promovidos en el marco del Acuerdo Global, pero
también para observar la evolucién de sus componentes econdémico, de coopera-
cién y de didlogo politico.

Como sociedad civil, el interés no solo se centré en la incidencia en el 4mbito
de las instituciones gubernamentales, relacionadas con el Acuerdo Global, sino
también en superar el monopolio del didlogo politico entre los poderes ejecutivos.
Se ha reiterado que las propuestas de las osc no implican cuestionar la legitimidad
de las instituciones gubernamentales, sino ampliar la interlocucién con la socie-
dad civil y su posibilidad de incidencia. Se planteé que era imprescindible contar
con formas institucionalizadas de participacién en dmbitos viables y compati-
bles con la complejidad de la organizacién social y estatal, relativa a nuestros Esta-
dos y al Acuerdo Global. Lo primero que se logré formalizar fue la realizacién
bianual de los Foros de Didlogo entre osc y gobiernos de ambas partes. En el 1v
Foro, realizado en México en octubre de 2010, se llegé a conclusiones y acuerdos
sobre la Institucionalizacién del Didlogo, considerando los dos mecanismos que
se habian promovido en cada uno de los foros: el Comité Consultivo Mixto (ccm)
y un Observatorio Social. En razén del seguimiento al 1v Foro de Didlogo entre
sociedad civil y gobierno, en julio de 2011, el Grupo de Interlocucién y Negocia-
cién planted que para hacer eficaz la institucionalizacién del didlogo entre las so-
ciedades civiles de México y la Unién Europea, se requeria de cuando menos tres
mecanismos: 2) los foros de didlogo; &) un observatorio social en los dos espacios
geogriéficos, tanto para la evolucién del Acuerdo Global como de la Asociacién
Estratégica, y ¢) el Comité Consultivo Mixto (ccm), para mantener un didlogo per-
manente y directo con el Comité Conjunto, que fuera ademis el enlace institu-
cional entre las sociedades civiles y los gobiernos.

La ausencia de este tltimo mecanismo, el ccm, ha impedido que haya conti-
nuidad en el didlogo, provocando que se dispersen las recomendaciones de los
foros realizados y que las propuestas de la sociedad civil no se concreten, ya que
falta un instrumento de interlocucién y negociacién formal para establecer com-
promisos.
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Se ha tratado de asegurar la participacién de la sociedad civil europea y mexi-
cana en el monitoreo, cumplimiento y evoluciéon del Acuerdo Global; asi como
proponer criterios, estrategias e instrumentos que permitan construir mecanismos
apropiados para asegurar dicha participacién. Particularmente, el Comité Consul-
tivo Mixto ayudaria a: ) transparentar la informacién, asi como el acceso a datos
y cifras concernientes al Acuerdo Global y su implementacién; 4) ampliar y di-
versificar la consulta con la sociedad civil y los poderes politicos en vista de superar
los vacios del acuerdo; ¢) disefiar medidas y propuestas para la evolucién del
Acuerdo Global, y d) formalizar las opciones para una efectiva incidencia de las osc.

En la XII Reuni6n de la Comisién Parlamentaria Mixta Unién Europea-México
(20 y 21 de junio de 2011, en Luxemburgo), ambas delegaciones reiteraron su
consideracién de la necesidad de integrar, tanto en el marco de la Asociacién Es-
tratégica UE-México como en torno del Acuerdo Global, la participacién de la
sociedad civil europea y mexicana, al igual que a la Comisién Parlamentaria Mixta
México-UE. En este sentido, reafirmaron que dicha participacidn se deberia encau-
zar mediante un érgano conjunto de cardcter consultivo compuesto, en el caso
europeo, por el Comité Econémico y Social Europeo (CESE); en el caso mexicano,
por las instituciones o mecanismos de participacién que el pais determine y que
ha conformado, como se verd mds adelante.

RESULTADOS DEL PROCESO DE INTERLOCUCION
E INCIDENCIA

Las osc propusimos el Comité Consultivo Mixto a partir del primer Foro de Did-
logo, (Bruselas, noviembre de 2002); desde el segundo los gobiernos se compro-
metieron a la realizacién del mismo cada dos afios; para el IV Foro (México, 2010)
conseguimos que el ccM se considerara viable por todas las partes.

Finalmente, antes de la verificacién del V Foro, en noviembre del 2012, el
gobierno mexicano convino con las organizaciones mexicanas, promotoras de la
participacion institucionalizada, formalizar un Mecanismo Consultivo para el Did-
logo Sociedad Civil-Instituciones de Gobierno México-Unién Europea, asi como a
sus representantes por sector. En total son quince representantes, cinco por sector:
civil, sindical, campesino, empresarial y académico. Definimos al Mecanismo Con-
sultivo para el Didlogo como un érgano de representacién de la sociedad civil para
la interlocucidn directa con los representantes de los Estados, que tendrd que ser
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reconocido en esa calidad de interlocutor por parte de los gobiernos, con el fin de
presentar sus recomendaciones y propiciar acuerdos para su seguimiento.

Representantes de los diversos sectores sociales y econémicos que participen en
el mecanismo tendrdn que ser elegidos por las propias organizaciones interesadas
en el seguimiento del Acuerdo Global, para lo cual tendrian que definir los crite-
rios y espacios para su nombramiento bajo un proceso abierto y democritico. El
numero de representantes de las organizaciones civiles y sociales se determinard de
tal manera que se garantice el equilibrio de fuerzas y la representacion sectorial
dentro de lo que se convertird en Comité Consultivo Mixto (ccm), de manera
proporcional: social, gremial y econémico. Se respetard el principio del derecho a
la igualdad, por tanto, ningtn sector social deberd ser excluido de la convocatoria.
En principio se podrian definir criterios de representatividad, antigiiedad, mem-
bresfa y desempefio de las organizaciones.

En la propuesta convenida con el gobierno mexicano, el mecanismo tiene las
siguientes facultades: ) impulsar la participacién ciudadana y de las osc en el se-
guimiento y evaluacién de los impactos del acuerdo y promover la formulacién
de opiniones y propuestas de ajuste en su operacién; 4) llamar a diversos ejercicios de
democracia participativa, tales como: didlogo social y politico, dictdmenes, opinio-
nes y debates, entre otros. En el entendido de que estas actividades no sustituyen
ni institucionalizan el trabajo de cabildeo que realizan y seguirdn realizando las
organizaciones civiles y sociales; ¢) ser vehiculo para hacer llegar al Consejo Con-
junto, en audiencia anual, las evaluaciones del impacto del acuerdo hechas por
los observatorios sociales (0s); d) elaborar recomendaciones a los gobiernos ante
procesos o acciones producto del acuerdo que no respeten las normas ambientales
o sean violatorias de los derechos humanos. Dichas recomendaciones estardn basa-
das en el trabajo del o los observatorios y serdn llevadas al Consejo Conjunto por
medio de audiencias.

La Secretarfa de Relaciones Exteriores, con base en su capacidad, apoyard la
labor del Mecanismo Consultivo facilitando la comunicacién entre sus integrantes
mediante la infraestructura institucional con que cuenta. Pero también se precisa
que el didlogo entre las sociedades civiles de México y la Unién Europea, con sus
gobiernos, se mantendrd y tendrd su espacio en los foros que se llevan a cabo en
forma bianual, y en las reuniones por sector y generales que sean convocadas cuan-
do alguna de las partes lo considere necesario. En esos espacios participardn todas
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las organizaciones interesadas, sin exclusion ni limitacién alguna. Por ello, los traba-
jos del Mecanismo de Didlogo no sustituyen ni subordinan los espacios libres y plu-
rales de reflexién que se organizan por sector. Las reflexiones del mecanismo serdn
enriquecidas por las opiniones que se presenten en las reuniones por sector.

De esta manera, en el V Foro realizado en Bruselas, en octubre de 2012, parti-
ciparon mds de 20 representantes de osc mexicanas interesadas en las relaciones
México-Unién Europea, incluyendo las quince personas definidas para el Mecanis-
mo Consultivo para el Didlogo Sociedad Civil-Instituciones de Gobierno México-
Unién Europea. Posteriormente, el 5 de abril de 2013, en la Secretaria de Relaciones
Exteriores, tuvo lugar la instalacién formal del Mecanismo de Didlogo con la
mayoria de los representantes de la sociedad civil y de la Administracién Pablica
Federal del Poder Ejecutivo: Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria del Tra-
bajo y Previsién Social, Secretaria de Economia y Secretaria de Agricultura, Gana-
derfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.

En esa ocasidn, el entonces director general de Vinculacién con las osc de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, Miguel Diaz Reynoso, afirmé que no se trataba
tnicamente de la instalacién formal del mecanismo, sino de la oportunidad de
prever qué se harfa conjuntamente, para que se desarrolle como se ha planeado;
recordd que se ha trabajado intensamente para su creacién, buscando cémo cre-
cer, como identificar a un actor mexicano frente a las exigencias de la parte euro-
pea, y de tener un interlocutor igual al Consejo Econémico y Social Europeo (CESE).
Si bien no existe un consejo econdmico y social a nivel nacional en México, el
mecanismo posibilita las condiciones de integracién de un sujeto legitimo y repre-
sentativo. En términos generales, el embajador Miguel Diaz Reynoso coincidié
con las posturas de la sociedad civil y de los funcionarios publicos asistentes a
la reunidn, en cuanto a que los trabajos del mecanismo dependen en mucho de la
colaboracién entre partes, esto es, gobierno y sociedad civil; que el mecanismo
va ligado directamente a las estrategias que como pais deberfa trazarse en su papel
de actor global, dirigiendo la atencién no solo hacia Europa sino también hacia
Latinoamérica. Posteriormente, integrantes del Mecanismo Consultivo de Didlogo
fueron invitados por la Agencia Mexicana de Cooperacién Internacional para
el Desarrollo (Amexcid) a participar como observadores en la XII Reunién del
Comité Conjunto México-Unién Europea (Comunicado conjunto. XII Reunién
del Comité Conjunto México-Unién Europea, México, DF, 2013), que tuvo lugar
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el 10 y 11 de junio de 2013 en la Cancilleria, lo que implica un paso mds en el
reconocimiento del mecanismo.?

LOS DESAFiOS EN EL MARCO DE LA ACTUALIZACION
DEL ACUERDO GLOBAL

En 2014 los gobiernos de México y la UE coincidieron en la necesidad de revisar
y actualizar el acuerdo —particularmente su componente comercial—, por lo que
integrantes del Mecanismo Consultivo para el Didlogo Sociedad Civil e Institu-
ciones de Gobierno México-Unién Europea, que desde varios anos atrds habian
propuesto dicha modernizacién, consideraron esta una oportunidad para fortale-
cer la participacion de actores sociales y politicos que se han ocupado de seguir el
progreso e impacto del acuerdo, asi como de la Asociacién Estratégica (2008), y
que han tenido un aporte adn limitado.

Entre los puntos particulares de preocupacién de las osc integrantes del Meca-
nismo Consultivo de Didlogo ante la modernizacién, destacan: 2) debe recono-
cerse y valorarse el entorno actual de México y la UE; la evolucién y/o la crisis
socioeconémica de ambos lados, asi como el liderazgo de México en la regién
latinoamericana; ) hay diversos temas incluidos en la Asociacién Estratégica,
como la seguridad, medio ambiente y los derechos humanos, entre otros, mds alld
del Acuerdo Comercial y Global, que deben incorporarse a la revision; ¢) la cldusu-
la democritica, considerada un plus del Acuerdo Global que se ocuparia del im-
pacto de los componentes del acuerdo en los derechos humanos, debiendo contar
con mecanismos mds claros y la incorporacién a las osc en el seguimiento; &) la
participacién social formalizada, de cara a un mecanismo mixto y uno o varios
observatorios, no ha progresado suficientemente. Se cuenta con el mecanismo
formalizado en México y con el CESE, pero adn falta constituir el mecanismo mixto
—cuatro partes—; ¢) el didlogo politico —que también se privilegi6 en el acuer-
do— sigue siendo insuficiente tanto entre gobiernos como entre gobiernos y socie-

3El XII Comité Conjunto inicié la Primer Sesion Plenaria con la adopcién de la agenda y la apro-
bacién de las minutas del XI Comité Conjunto (Bruselas, 26 al 27 de octubre de 2011). En la
Segunda Sesién Plenaria abordaron temas importantes de la relacién México-UE: presentacién de
conclusiones de la mesas de trabajo sobre comercio, sobre didlogo politico y cooperacidn; segui-
miento del didlogo con la sociedad civil; resultados del V Foro con la sociedad civil México-UE;
mecanismo consultivo para el didlogo, y la aprobacién del comunicado conjunto.
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dad civil organizada. Se deben revisar los mecanismos formales intergubernamen-
tales, su régimen y el alcance de los acuerdos que se toman periédicamente; f) el
rol del poder legislativo y parlamentos sigue siendo de poco impacto en las deci-
siones, por lo que la Comisién Parlamentaria Mixta (cpm) insistird en jugar un
papel mds sustantivo, igual que lo demandan para la sociedad civil; g) la balanza
comercial y liberacién de productos, que entendemos serd uno de los principa-
les componentes por actualizar, requiere de indicadores clave para dar seguimiento
y evaluar el progreso de la balanza y su impacto en la economia mexicana; /) la
inversién extranjera directa y los megaproyectos con capital proveniente de paises
europeos deben ser normados o regulados a partir de la Asociacién Estratégica,
con el fin de proteger los derechos a la tierra, el territorio y el medio ambiente;
i) la cooperacién, un componente mds del acuerdo, ha redefinido sus prioridades,
modalidades y montos, pero creemos que debe revisarse en el marco del debate
sobre la financiacién al desarrollo y la Agenda 2030, y /) la revisién de cada compo-
nente del acuerdo implicaria, por tanto, el disefio de indicadores para su seguimien-
to y evaluacién de impacto que pueden construir de manera conjunta gobiernos
y sociedad civil.

LECCIONES Y APRENDIZAJES

Las osc en México han considerado como estratégica la participacion en las deci-
siones que les afectan. La posibilidad de ser tomadas en cuenta en la definicién de
politicas publicas ha sido una de las estrategias de un nicleo de osc desde hace mds
de una década, misma que ha dado resultados tan importantes como la Ley de Fo-
mento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil (Diario
Oficial de la Federacidn, 2 de marzo de 2005), asi como los Lineamientos para la
participacién de las organizaciones de la sociedad civil en temas de politica exte-
rior (Diario Oficial de la Federacién, 2 de marzo de 2005).*

Hay otros espacios que les precedieron, resultado de la voluntad de represen-
tantes y entidades gubernamentales. Por ejemplo, la administracién 2001-2006,
particularmente la Secretaria de Relaciones Exteriores, dio continuidad al Meca-
nismo de Didlogo de la Comisién Intersecretarial para la Atencién de los Com-
promisos Internacionales de México en materia de Derechos Humanos (Diario

4 Establecidos en el acuerdo publicado en el Diario Oficial de la Federacion, el 2 de marzo de 2005.
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Oficial de la Federacion, 11 de marzo de 2003), y fue paulatina y progresivamente
abriendo espacios para los temas y procesos de politica internacional que respon-
dieron a la exigencia de participacion social.

Hay que reconocer esas medidas para favorecer la participacién ciudadana,
han caminado lenta y cautelosamente, porque el estilo de gobernar en nuestro pais
atin no ha asumido una cultura participativa y de corresponsabilidad. Para conse-
guir esos espacios de consulta, las organizaciones civiles tuvieron que mostrar
no solo su interés por esa dimensién de la politica, sino también contar con
informacién, capacidades y experiencia para ocuparse de algunos de esos asuntos
y, por tanto, tener derecho a impulsar propuestas.

Se ha reconocido progresivamente que es necesaria la participacién social in-
formaday organizada de los ciudadanos como un aspecto fundamental en la toma de
decisiones (Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000) y que es importante ademds
incorporar a la sociedad civil en la planeacién y evaluacién de politicas publicas,
como lo indican la Ley de Desarrollo Social, la Ley de Planeacion vy, en especial,
la Ley Federal de Fomento ya mencionada. El Primer Informe de Gobierno del
presidente Enrique Pena Nieto, presentado el primero de septiembre de 2013,
dio cuenta del mecanismo del que hablamos, lo que significa la ratificacién o
reconocimiento de las osc como interlocutoras vélidas con derecho a la partici-
pacién y la incidencia.

Por tanto, la participacidn de la sociedad civil en la relacién México-UE, y
mds atin en torno a otros asuntos de politica exterior, es una conviccién de las
osc desde hace varios afios, es una expresién de la democracia y un derecho.
Pero enfrenta todavia el reto de revisar y debatir las posiciones y enfoques que se
privilegian del lado gubernamental, de cara a los énfasis que coloca la sociedad
civil, especialmente en las relaciones entre paises de distinto nivel de desarrollo.
Para las osc es importante considerar los compromisos establecidos en los con-
venios e instrumentos internacionales frente a la poblacién migrante y el respeto
a los derechos humanos, entre otros temas incluidos en la Asociacién Estratégica
entre México y la UE.

Al final se puede considerar que, si bien ha sido un proceso largo de cabildeo
entre sociedad y gobierno, para la institucionalizacién de la participacién social
y la incidencia en el marco de las relaciones México y la UE, la sostenibilidad de
las propuestas y la madurez en la negociacién permiten hoy contar con un foro
bianual formalizado, un mecanismo de didlogo del lado mexicano, reconocido
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por el gobierno, y un observatorio social disenado, que contribuyé al seguimiento
y evaluacién del Acuerdo Global.

Como punto de llegada, cubre una etapa importante, pero no es la conclusién,
existen nuevos retos para que los mecanismos de participacién incidan de manera
efectiva; se requiere la inclusién de las diversas osc interesadas, no solo para
mantener, sino para ampliar la voluntad de didlogo de las instancias de gobierno
relacionadas o vinculadas a los diversos dmbitos de la politica exterior y los
compromisos que asume México en el dmbito internacional.

CONCLUSIONES

La oportunidad de incidencia de las osc en las politicas publicas, incluyendo la
exterior, depende de diversos factores, unos relacionados con la sociedad civil,
y otros con los interlocutores gubernamentales. En este sentido, podemos decir
que los factores para la incidencia politica de la sociedad civil dependen de: 2) la
decisién estratégica de las osc de ejercer su derecho a la participacién e interactuar
con los gobiernos; &) tener interés y disposicién al didlogo y la negociacién con
todo lo que ello implica en términos de tiempo y capacidad negociadora; ¢)
tener capacidades técnicas desarrolladas, relacionadas con el tema y, desde ahi,
contar con diagndsticos y propuestas viables de politica publica para el cabildeo;
d) contar con recursos humanos y econémicos, que generalmente no se tienen
porque la incidencia politica no se financia y las organizaciones generalmente
realizan las actividades de cabildeo por considerarla estratégica; f) reconocer que
la fuerza de las acciones de incidencia depende mucho del establecimiento de alian-
zas o articulaciones entre organizaciones civiles y otras expresiones de la sociedad
organizada que, a su vez, exigen una actitud madura y de respeto entre pares para
llegar con posiciones sélidas ante quienes toman las decisiones, y g) que el manejo
de informacién relacionada con el tema es fundamental para sustentar propuestas,
ademds de contar con un plan de incidencia viable y consensuado en razén de los
actores que tomardn la decision.

Los interlocutores, en tanto tomadores de decisiones, son factores externos
que no controlamos, pero es recomendable tenerlos identificados y valorarlos bajo
la técnica del mapa del poder, y preguntarnos quiénes pueden ser sensibles o estar
dispuestos a la interlocucién y cudndo es oportuno el ejercicio de cabildeo. Implica
mirar el entorno politico, valorar la apertura o voluntad de los gobiernos —eje-
cutivo y legislativo— para interactuar y establecer el didlogo. La transparencia y

249



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

rendicién de cuentas de las instancias publicas es importante en los procesos de
evaluacién y disefio de propuestas. Siempre serd mejor contar con una opinién
publica favorable a lo que se estd proponiendo.

Las experiencias vividas indican que se consigue incidir cuando todos o la
mayor parte de los factores mencionados se cubren, desde el lado de los tomadores
de decisién y de las osc participantes. Esto se cumple con mayor facilidad cuando
la propuesta o iniciativa es coincidente con la visién o politicas del gobierno;
se aprueban cuando tuvieron suficiente sustento y seguimiento sistemdtico de
las 0sc o cuando la coyuntura lo permite. Por ello, no se deben despreciar o
soslayar los marcos normativos con los que cuentan las osc, que reconocen el
derecho a la participacién en la toma de decisiones. Por tanto, las oportunidades de
incidencia politica de la sociedad dependen también de los avances en la demo-
cracia participativa, la transparencia y la rendicién de cuentas, asi como de la des-
concentracién de poderes.
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RETOS INSTITUCIONALES EN LA RELACION
GOBIERNO-ORGANIZACIONES DE LA
SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO

Humberto Muiioz Grandé

Desde una mirada empirica, se puede pensar que el dmbito de las organizaciones
de la sociedad civil (osc), por un lado, y el gobierno, por otro, son universos lejanos,
con intereses distintos y, por tanto, con una baja correlacién. No obstante, al-
gunos estudios como los de Hevia ez a/. (2011) o de Chdvez y Mufioz (2016) han
corroborado que la relacién entre osc y algunas dependencias y entidades de la
Administracién Publica Federal (apF) mexicana existe y se intensifica gradual-
mente. Esta relacién descansa en el principio de gobernanza segin el cual toda per-
sona que se vea afectada por una decisién deberfa tener el derecho de participar y
decidir en ella. También existen incentivos econdémicos que hacen que las osc y el
gobierno colaboren para la atencién de problemas especificos mediante la distri-
bucién de bienes y servicios; una vez identificados estos incentivos, se vuelve
necesario contar con un entramado de instituciones que la materialicen y articulen.

En razén de lo anterior, el eje analitico de este capitulo es el disefio institucional
a partir de las perspectivas de gobernanza —funcién politica de las osc—y de la
distribucién de bienes y servicios, a cargo de las osc, para la atencién de demandas
colectivas —funcién econémica de las osc. En este sentido, se propone trazar un
rumbo orientado a la institucionalizacién de la relacién entre el gobierno, particu-
larmente la ArF, y las osc.

El argumento central plantea la existencia de componentes institucionales para
la articulacién entre ambos actores. Para ello, se identifican y analizan cuatro de
ellos: 2) un marco legal especifico; 4) un entramado de programas derivados del Plan
Nacional de Desarrollo; ¢) una serie de mecanismos de participacién ciudadana
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en las dependencias y entidades de la APF, y &) un conjunto de registros y sistemas
de informacién especializados en el sector. En su conjunto, con todo y sus retos,
limitantes y contradicciones, que también se analizan, este estudio sostiene que hay
un entramado de dispositivos institucionales que, una vez encaminados hacia un
rumbo claro, pueden articularse para conformar una politica ptiblica hacia las osc.

Para dar sentido a esta propuesta, el capitulo se estructura en tres apartados.
El primero ubica la discusién de la relacién entre osc y gobierno desde el plano de
la gobernanza y la distribucién de bienes y servicios brindados por las osc. Al res-
pecto, se hace referencia al concepto de gobernanza de Mayntz (2001) y al proceso
de “nonprofitization” del Estado de Bienestar de Salamon (2015).

El segundo apartado presenta el argumento principal del estudio. En ¢l se iden-
tifican cuatro componentes que se intentan articular para dar sustento a la construc-
cién de una politica pablica hacia las osc. Asi, se debate sobre sus caracteristicas,
retos y contradicciones. De esta forma, primero se analiza el “entrampado” —mds
que entramado— de leyes especificas, destacando los casos de la Ley Federal de
Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil,
la Ley del Impuesto sobre la Renta, asi como la Ley de Asistencia Social y sus
derivaciones en leyes estatales de instituciones de asistencia privada. Después, se
analizan los aspectos programdticos, como el Plan Nacional de Desarrollo 2013-
2018, sus programas sectoriales y el Programa de Trabajo Conjunto entre la Co-
misién de Fomento y el Consejo Técnico Consultivo. Posteriormente, se abordan
los mecanismos de participacion ciudadana en la APF y sus alcances en términos
deliberativos e instrumentales. Finalmente, se sefalan los registros y el sistemas de
informacién que permiten aproximarse al tamafio y las contribuciones econémicas
del sector de osc.

El tercer apartado lanza una propuesta para “imaginar” un nuevo derrotero ins-
titucional hacia la configuracién de un Sistema Nacional de Fomento a las osc,
mismo que se perfila a partir de experiencias internacionales, como el Compact.

Con estos elementos se pretende abonar a la discusién sobre los retos institu-
cionales en la relacién gobierno-osc, y la complicada y diversa agenda de las osc
mexicanas.

INCENTIVOS DE LA RELACION GOBIERNO-OSC

Desde una mirada empirica, se puede pensar que el dmbito de las osc y el gobierno
son galaxias lejanas, con légicas distintas y, por tanto, con poca relacién entre si.
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Sin embargo, poco a poco se corrobora que la relacién entre las osc y algunas de-
pendencias y entidades de gobierno existe y se intensifica progresivamente. Este
proceso es producto de una creciente vinculacién entre actores ubicados dentro
y fuera del perimetro gubernamental, y es una prueba mds del proceso de compleji-
dad y especializacion de las redes de relaciones de actores preocupados por lo
publico en México (Chdvez y Mufioz, 2016).

La explicacién de esta insuficiente —pero creciente— relacién ha sido funda-
mentada por distintos investigadores quienes han identificado incentivos politicos
y econémicos que llevan a cooperar, tanto a los gobiernos como a las osc. Desde
el dngulo de la politica se encuentra el derecho de participacién en las decisiones
de cardcter publico. Asi, la gobernanza abre la posibilidad de comprender “una
forma de gobernar mds cooperativa, diferente del antiguo modelo jerdrquico, en el
que las autoridades estatales ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciu-
dadanos que constitufan la sociedad civil” (Mayntz, 1998: 1). Por otra parte, la
perspectiva econdmica ha explicado que, ahi donde ni el gobierno ni la empresa
lucrativa tradicional pueden resolver problemas por si solos, emerge un nuevo actor,
un “tercer sector”, que se inserta como productor y distribuidor “emergente o
residual” de bienes y servicios.

GOBERNANZA COMO INCENTIVO

Existen hoy nuevas formas de gobernar en las que no solo las instancias del Estado,
sino también las organizaciones privadas, se involucran para la formulacién, el
monitoreo, la supervisién, la implementacién y la evaluacién de politicas publicas
(Mayntz, 2001). En la gobernanza moderna, el Estado y las osc interactian con-
servando su autonomia, caracteristica que abre paso a distintos grados de tensién
que van desde la indiferencia hasta la rebeldia. En estas relaciones, mds que la
pérdida de control por parte del Estado, es la autonomia la que juega un papel
relevante en las redistribuciones de poder que surcan nuevas formas para gobernar
y, desde luego, nuevos mecanismos de intervencién estatal, pues como advierte
Mayntz, la gobernanza, por definicién, tiene que ver con la solucién colectiva de
problemas, no con el dominio por el dominio en si.

En consecuencia, la relacién entre la APF y las osc es un proceso dindmico
que oscila permanentemente entre distintos estadios de tensién. Al respecto, An-
heier (2000) advierte que la relacién entre ambos actores estd dada, entre otros
factores, a partir del tipo de régimen politico y el paradigma dominante en la ad-
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ministracion publica en turno. De esta forma, se encuentran una diversidad de
configuraciones de esa relacién que cruzan por distintos estadios: la indiferencia,
el corporativismo, el neo-corporativismo, la alianza, la incidencia, el conflicto y
la rebeldia; pudiendo coexistir mds de un estadio o todos en un mismo plano de
relacién (véase figura 1).

Figura 1. Termémetro de relaciones gobierno-OSC

Alianza
Neo- (Pares)
Corporativismo __— 7
{Adhesidn a paliticas pre
deﬁnida/s)./"';\
Sl ) Botraio
N

Corporativismo L9
_LC_'JienteIare s) \\

hN

———
———
———
—~—— ",
S,
e O

————
~——

< e

Indiferencia Rebeldia

Fuente: Elaboracion del autor.

En algunos casos, las organizaciones fungen como mecanismos complementarios,
o bien como legitimadores de las politicas publicas mediante la canalizacién orga-
nizada de las demandas sociales, la atencién al reclamo de determinados derechos
o como alternativas a la produccién de bienes y servicios. En el caso mexicano,
desde la Colonia hasta nuestros dias, las osc —diversas, heterogéneas y plurales—
han pasado por todos los estadios posibles de interaccidn y se han definido a partir
del tipo de régimen politico y del subsector especifico al que pertenecen. Por ejem-
plo, si bien en el siglo x1x existieron roces importantes entre el gobierno federal
y las incipientes Instituciones de Asistencia Privada (1ap), actualmente pareciera que
las organizaciones asistenciales tejen relaciones mds tersas con el gobierno, dado
su papel ahora mds con un sentido econémico, como productores y distribuidores
de servicios publicos. A final de cuentas, existe movilidad de las osc a lo largo de
los distintos estadios de tensidn, es decir, una organizacién se puede situar en la
cooptacién en el tiempo X'y transitar hacia la rebeldia en el momento ¥, de tal
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suerte que las 0sc no necesariamente se estancan en un solo tipo de relacién, pues su
permanencia estd en funcidn de la resolucidn de sus demandas, de la alineacién
ideolégica con la administracién publica en turno o del rendimiento politico deri-
vado de determinada postura.

Una forma distinta de relacién gobierno-sociedad civil se teje cuando se trata
de organizaciones de trabajadores y de empresarios, dando paso, en algunos casos,
a posibles relaciones neo-corporativas —en el sentido positivo del término— que
se caracterizan por su grado de institucionalidad, ejemplo de ello son las relaciones
con colegios de profesionales como la Sociedad Mexicana de Salud Publica, que
participa en el Consejo de Salubridad General, o bien las cimaras empresariales,
como la Confederacion Patronal de la Reptiblica Mexicana (Coparmex). Al respec-
to, Mayntz (2001) ejemplifica estas estructuras con el caso del Biindnis fiir Arbeit
(alianza para el empleo) de Alemania donde, a intervalos de tiempo irregulares, el
canciller se retine con la ctipula de los representantes empresariales y de los sindica-
tos para buscar soluciones y ponerse de acuerdo sobre problemas econémicos, como
el desempleo y el crecimiento.

Otro tipo de relacién es la alianza, entendida como “una relacién abierta
y horizontal establecida entre socios activos cuya fortaleza radica en los aportes
distintos, pero complementarios, que cada uno hace para alcanzar un propésito
comun acordado por todos” (Fundacién Corona y Banco Mundial, 2002: 4).

En el caso mexicano, estas alianzas surgen a partir de convenios bilaterales de
cooperaci6n entre la organizacién y las dependencias o entidades de la administra-
cién publica, o bien bajo formas mds institucionalizadas como las alianzas ptblico
privadas reguladas por ley. De esta forma, la alianza se da en el plano de una rela-
cidn entre pares, es decir, sin subordinacién entre los actores, lo cual supone una
distribucién equitativa de poder que se desarrolla en procesos continuos de relacio-
nes estructuradas con criterios de igualdad y reglas de juego convenidas previamente
entre los aliados (Chédvez y Munoz, 2016).

Una mds de las formas de relacién estd dada por los procesos de vigilancia y
de contraloria social que ejercen cierto tipo de osc sobre determinadas politicas
publicas o acciones de gobierno. En este contexto, se inscriben organizaciones o
colectivos con suficiente fuerza para promover la inclusién de temas en la agenda
publica, para disenar o modificar politicas publicas especificas, como el caso de la
tipificacion del feminicidio en el Cédigo Penal Federal, en 2012, impulsado por
el Observatorio Ciudadano Nacional del Feminicidio. También se encuentran
organizaciones como los denominados “tanques de pensamiento” (7hink Tanks,
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en inglés) mds asociadas a la evaluacién o a la rendicién de cuentas en ciertas
politicas, tal es el caso de México Evaluta.

Asi, en el espacio de la gobernanza, hay cabida para la indiferencia, el disenso y
la rebeldia que, institucionalizada o no, contribuye a democratizar las decisiones
publicas y defender los intereses y derechos de sectores organizados de la sociedad.

INCENTIVOS ECONOMICOS

La relacién entre las osc y la APF se da también a partir de perspectivas mds instru-
mentales derivadas de las necesidades de co-produccién y co-distribucién de bienes
y servicios. Esta idea ha sido revisada y actualizada por Salamon (2015) e identifi-
cada como la nonprofitization del Estado de Bienestar. En esta aproximacién, se
advierte que ni los estudios realizados desde la perspectiva de la oferta de bienes
y servicios provistos por el mercado o el Estado, ni las explicaciones dadas por el
lado de la demanda, han sido capaces de exponer de manera suficiente las razones
que llevan a las osc y al gobierno a colaborar.

Se afirma que, si bien existen limitantes, tanto del mercado como del gobier-
no para encarar los problemas publicos, son las osc quienes actiian como actor de
segunda instancia ante las fallas de mercado, y no el gobierno como tradicional-
mente se piensa. Este fenémeno es posible en sociedades diversas, heterogéneas
y plurales, como la mexicana, donde los bienes publicos producidos por el gobier-
no estdn orientados a la atencién de las demandas de las mayorias, abriendo la
puerta para que un “tercer sector”, centrado en la atencién de demandas particula-
res, pueda ofertar bienes y servicios especificos.

Cuando se presenta el fenémeno del tercer sector como primer bateador emer-
gente, las osc precisan casi inevitablemente de la cooperacién con otros actores,
particularmente con el gobierno, para poder resarcir sus amplias limitaciones en la
atencion de los problemas publicos. Estas limitaciones han sido descritas como
“fallas en el tercer sector” (Voluntary Failure Theory, en inglés) y agrupadas en cuatro
dimensiones (Salamon, 2015): 1) insuficiencia filantrépica: entendida como la
incapacidad de las osc para escalar tanto los recursos necesarios como su propia
operacién para hacer frente a los problemas de produccién y distribucién de ser-
vicios; 2) particularismo filantrépico: generado por la tendencia de las osc y sus
donantes a focalizar sus acciones en determinados grupos o dreas geogréficas con
la consecuente exclusién de otras, lo que puede provocar grandes disparidades en la
provision de bienes y servicios; 3) aternalismo filantrépico: derivado de las difi-
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cultades que las osc encaran para diferenciar entre derechos y privilegios de los
destinatarios—beneficiarios—, lo que se traduce en limitaciones para promover un
verdadero sentido de poder y autoestima en los destinatarios —empoderamiento
limitado—, y 4) aficién filantrépica: entendida como la falta de profesionalizacién
de las osc para identificar causas y efectos de problemdticas complejas y, por tanto,
para disenar modelos de atencién o intervencién igualmente complejos.

RUMBO A LA INSTITUCIONALIZACION DE LA RELACION
GOBIERNO FEDERAL-OSC

Una vez analizados los incentivos politicos y econémicos de la relacién entre osc
y el gobierno, es pertinente identificar si estin dados los elementos que permitan
institucionalizar esta relacién. Desde hace varios afios se ha sefalado la necesidad
de contar con un Programa Especial de Fomento a las osc, como un dispositivo
equivalente a la Politica Pablica hacia las osc (prosc). Desde nuestra perspectiva,
los programas son solamente uno de los componentes de cualquier politica pui-
blica, con lo que sostenemos que la prosc debe entenderse como un conjunto de
instituciones articuladas para un propésito, en este caso el desarrollo de las osc y
el manejo de su relacién con el Estado. Asi, en el marco de esta politica pablica
habria que preguntarse ;cudles son los referentes legales de las osc?, sen qué nivel
de planeacién nacional se encuentra la relacién gobierno-osc?, ;por medio de qué
mecanismos se materializa?, ;qué insumos de informacién se tienen respecto de las
osc y de su relacién con el gobierno? En ese sentido, las relaciones institucionales
entre el gobierno y las osc se desarrollan en el marco de un conjunto de compo-
nentes que, una vez articulados, pueden configurar la prosc. En nuestra opinion,
estos componentes son las leyes, los planes y programas, los mecanismos de parti-
cipacién y los registros y sistemas de informacién, como se ilustra en el diagrama 1.

PRIMER COMPONENTE DE LA PPOSC: MARCO LEGAL

En el caso de disposiciones juridicas, las osc encaran un complejo “entrampado”
institucional (Mufoz, 2014) conformado principalmente por leyes especificas,
como la Ley de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la
Sociedad Civil (LFF) encaminada al disefio de un ambiente propicio para el de-
sarrollo de las osc, y donde uno de los incentivos mds importantes es la obtencién
de recursos gubernamentales para la ejecucién de proyectos alineados a politicas
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publicas predefinidas. Otra de las leyes con alto impacto en el desempefio finan-
ciero y administrativo de las organizaciones es la Ley del Impuesto sobre la Renta
(L1SR) que, de manera particular, establece obligaciones y derechos para las osc que
buscan donativos privados para el desarrollo de actividades especificas definidas
en esa ley, mediante la autorizacién para expedir recibos deducibles de impuestos.
Finalmente, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
tiene también implicaciones en materia de recursos publicos al establecer que las
secretarfas podrdn otorgar subsidios al sector social (art. 79) y donativos orientados
a ciertas actividades (art. 80).

Diagrama 1. Marco legal

MARCO LEGAL

* Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las OSC (CLUNI)
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Fuente: Humberto Mufiéz Grandé.

Otra disposicién, altamente sensible para cierto grupo de osc, es la Ley de Ins-
tituciones de Asistencia Privada (L1ap) que establece la existencia de figuras inter-
medias de regulacién en el orden estatal, conocidas como Junta de Asistencia
Privada, Junta General de Asistencia, Junta de Beneficencia Privada, entre otros.
Adicionalmente, en funcién del tipo de actividad que desarrolle la organizacién se
deberd de cumplir con lo dispuesto en la Norma Oficial Mexicana en materia es-
pecifica de temas salud, educacién, medio ambiente u otros.
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En términos generales, la LEF, LISR y L1AP conforman las disposiciones juridi-
cas de mayor impacto en el desempefo de las osc (Mufoz, 2014). En estas, se
concentran las regulaciones sobre las actividades (LFE), sobre el tipo de figura legal
(L1aP) y sobre los recursos (LISR, LFF y LEPRH) de buena parte de las organizaciones,
lo que se traduce en el marco de incentivos legales que determinan, en cierta
medida, el tipo de relacién entre el gobierno federal, el estatal y las osc.

La lectura de los objetivos politicos y econdmicos que subyacen a las leyes refe-
ridas, permite advertir que la construccién de este andamiaje legal parece haberse
inspirado por momentos bajo la perspectiva de la gobernanza, como en el caso de la
Ley de Planeacién y en algunos articulos de la L¥F (art. 6, fracciones 11, 111, IV, VI
y XI). No obstante, la mayoria de sus disposiciones revelan cierta inclinacién hacia
la tradicién econémica del New Public Management, particularmente aterrizado
desde la 6ptica del Nomprofir Sector, en donde las organizaciones son vistas como
productoras y distribuidoras de bienes y servicios.

Esta visién econémica del Nonmprofit Sector, que desde 2000 ha permeado la
perspectiva gubernamental, ha tenido efectos importantes en la relacién gobierno-
0sC, en tanto que ha limitado, en cierta forma, la capacidad de accién politica de
las osc (Olvera, 2009) y ha acortado las posibilidades de comprensién de un sec-
tor mds amplio, con actores mds alld de los institucionalizados y, por tanto, mds
complejos. La discusién sobre los abordajes tedricos del tercer sector son relevantes,
no solamente en términos académicos, ya que su imaginario se ha materializado
en normas que han tenido efectos directos en la asignacién y registro de recursos
publicos dirigidos a las osc. En este sentido, al considerar como tnicas caracteris-
ticas organizacionales, lo privado, lo institucional y lo no lucrativo —propias de
la tradicién del Nonprofit Sector—, se ha abierto la posibilidad de contabilizar
como recursos publicos hacia las osc, aquellos dirigidos a instancias cuasi guber-
namentales que cumplen también con esas caracteristicas (De la Vega y Montes,
2016).

SEGUNDO COMPONENTE DE LA PPOSC: PLANES Y PROGRAMAS

La relacién gobierno federal-osc estd delineada también por la ideologfa del partido
en el poder y la perspectiva que la APF en turno tiene sobre las osc en su conjunto.
Asi, la relacién entre gobierno y organizaciones puede advertirse en los objetivos,
estrategias y lineas de accién del Plan Nacional de Desarrollo y en los programas
sectoriales e institucionales de las dependencias y entidades.
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En el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 (pND), las osc estdn presentes al
nivel de lineas de accién, en dos metas y dos enfoques transversales, mismos que
se presentan a continuacion.

* Meta México en Paz. Objetivo 1.1 Promover y fortalecer la gobernabilidad
democritica. Estrategia 1.1.1 Contribuir al desarrollo de la democracia.
Linea de accién: “Emitir lineamientos para el impulso y la conformacién,
organizacién y funcionamiento de los mecanismos de participacién ciuda-
dana de las dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal”
(2013: 105).

* Meta México Préspero. Objetivo 4.4 Impulsar y orientar un crecimiento
verde incluyente y facilitador que preserve nuestro patrimonio natural al
mismo tiempo que genere riqueza, competitividad y empleo. Estrategia 4.4.1
Implementar una politica integral de desarrollo que vincule la sustenta-
bilidad ambiental con costos y beneficios para la sociedad. Linea de accién:
“Colaborar con organizaciones de la sociedad civil en materia de ordena-
miento ecoldgico, desarrollo econémico y aprovechamiento sustentable de
los recursos naturales” (2013: 134).

* Enfoque transversal (México en Paz). Estrategia II: Gobierno Cercano y Mo-
derno. Linea de accién: “Estrechar desde la Oficina de la Presidencia, la
Secretaria de Gobernacién y demds instancias competentes, la vinculacién
con las organizaciones de la sociedad civil y promover la participacién ciu-
dadana en la gestién publica” (2013: 112).

* Enfoque transversal (México con Responsabilidad Global). Estrategia II:
Gobierno Cercano y Moderno. Linea de accién: “Ampliar y profundizar el
didlogo con el sector privado, organismos del sector social y organizaciones
de la sociedad civil” (2013: 147).

Por otra parte, la presencia de las osc en los programas sectoriales, derivados del
PND, se puede dividir en dos categorias: la primera, relacionada con los progra-
mas de cada sector —salud, educacién, gobernacién, medio ambiente—, don-
de los ramos administrativos pueden disponer de objetivos, estrategias o lineas de
accidn, para que las osc incidan en determinado tema de politica publica, es decir,
donde la unidad de interés o destinatario es una politica pablica particular y en
la cual las osc participan como actores; la segunda categoria estd asociada directa-
mente a los programas particulares, donde las osc son vistas como la unidad de
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interés o destinatarias de la politica, donde el caso mds claro, aunque limitado en
sus alcances, es el Programa de Trabajo Conjunto (1) entre la Comisién de Fo-
mento (ck) y el Consejo Técnico Consultivo (ctc). Existen también lineas de
accién en tres programas sectoriales especificos, el Programa Sectorial de Relacio-
nes Exteriores, el Programa Sectorial Gobernacién (Psegob) y el Programa Sectorial
Desarrollo Social (psDs).

En el caso del Psegob, las osc estdn presentes como unidad de interés pablico
en tres lineas de accién correspondientes a la meta México en Paz: Objetivo 1.
Promover y fortalecer la gobernabilidad democratica: Estrategia 1.2 “Fortalecer
y promover una relacién incluyente, participativa y respetuosa entre el Gobierno
de la Republica, la ciudadania y sus organizaciones”; con las siguientes lineas de
accion:

* 1.2.1. “Impulsar mecanismos de participacién ciudadana en las dependen-
cias y entidades de la Administracién Pablica Federal”, mediante la emisién
de lineamientos para el impulso, conformacién, organizacién y funciona-
miento de mecanismos de participacion ciudadana en las dependencias y
entidades de la Administracion Pablica Federal.

* 1.2.2. “Fomentar la participacién ciudadana por medio del fortalecimiento
de las capacidades de las organizaciones de la sociedad civil”, mediante el
impulso al fortalecimiento de las osc y las agrupaciones politicas por medio
de eventos de capacitacidn, atencidén y asesorias que incrementen los nive-
les y la eficacia de su participacién. Asi como contribuir a la visibilidad de
las organizaciones mediante la difusién de sus actividades a través de revistas
y medios electrénicos.

* 1.2.3. “Promover acciones de fomento a las actividades de las osc” por
medio del cumplimiento a la LFF y demds disposiciones en la materia, par-
ticipar en su Comisién y en el Consejo Técnico Consultivo. Ampliar y
fortalecer el Mecanismo de Colaboracién entre las Organizaciones de la
Sociedad Civil y el Gobierno de la Republica.

Por su parte, las osc estdn consideradas en el Programa Sectorial de Desarrollo
Social en la meta México Incluyente, Objetivo 5: Fortalecer la participacién social
para impulsar el desarrollo comunitario a través de esquemas de inclusién produc-
tiva y cohesion social. Estrategia 5.1: Fortalecer a los actores sociales para que a
través de sus actividades promuevan el desarrollo de la cohesién y el capital social
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de grupos y regiones que viven en situacién de vulnerabilidad y exclusién. Con las

siguientes lineas de accién:

5.1.1 Apoyar proyectos de la sociedad civil a través de mecanismos de coin-
versién que promuevan el desarrollo y la inclusion social.

5.1.2 Fortalecer la capacidad creativa y los conocimientos de los actores
sociales, a fin de promover la autogestién social y comunitaria.

5.1.3 Reconocer, sistematizar y difundir las mejores practicas de desarrollo,
inclusién y cohesién social realizadas por organizaciones de la sociedad civil.
5.1.4 Consolidar alianzas entre los tres 6rdenes de gobierno y las organi-
zaciones de la sociedad civil para fortalecer los mecanismos de coinversién
social.

5.1.5 Fomentar la organizacién civil, social y comunitaria, asi como la sis-
tematizacién de su documentacion y registro para fortalecer su reconoci-
miento institucional.

5.1.6 Promover la vinculacién entre actores sociales y el sector ptblico
para potenciar la incidencia de sus acciones en el desarrollo social.

El Programa Sectorial Desarrollo Social es el Gnico que establece un indicador
especifico que dé cuenta del involucramiento de las osc en el logro de objetivos
sectoriales o institucionales, tal y como se puede observar en la tabla 1. Cabe se-
fialar que buena parte de este objetivo y pricticamente todas las lineas de accién
se materializan en el programa del Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol),
en especial por conducto del Programa de Coinversién Social (pcs).

Tabla 1. Indicador 5.1. Porcentaje de Organizaciones de la Sociedad Civil
que participan con acciones de cooperacién para el desarrollo comunitario

Objetivo sectorial 5.1 Fortalecer la participacion social para impulsar el desarrollo comunitario a

través de esquemas de inclusion productiva y cohesién social.

Descripcién Mide el nivel de participacién de la sociedad civil organizada mediante ac-

ciones que contribuyen directamente al desarrollo comunitario, conforme
a la clasificacion establecida en el Registro Federal de las Organizaciones de
la Sociedad Civil.
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Férmula (Ntimero de OSC activas en el Registro Federal de las Organizaciones de la

Sociedad Civil que participan con acciones de cooperacién para el desarro-
llo comunitario en el entorno urbano o rural / Total de OSC activas en el
Registro Federal de las Organizaciones de la Sociedad Civil) * 100-

Continda...
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...continuacion

Para el calculo de este indicador se toma como base la informacién dispo-
nible en el buscador de OSC del Registro Federal de las Organizaciones de la
Sociedad Civil, en la pagina de la Comisién de Fomento de las Actividades
de las Organizaciones de la Sociedad Civil, en <http://www.corresponsabi
lidad.gob.mx>.

Para determinar el “Nimero de OSC activas en el Registro Federal de las
Organizaciones de la Sociedad Civil que participan con acciones de coo-
peracion para el desarrollo comunitario en el entorno urbano o rural” se
realiza una busqueda avanzada que filtre las OSC activas en el registro por ac-
tividad, correspondiente al objeto social de la OSC, y se seleccionan aquellas
0SC que hayan declarado como actividad la “Cooperacion para el desarrollo
comunitario en el entorno urbano o rural”.

Finalmente, este numero se divide entre el total de OSC activas en el Regis-
tro Federal de las Organizaciones de la Sociedad Civil, que se reporta en la
misma base de datos.

Periodicidad Anual

Fuente Registro Federal de las Organizaciones de la Sociedad Civil, Comisién de Fo-
mento a las Actividades de las OSC <http://www.corresponsabilidad.gob.mx>.

Linea base 2013 23.60%
Meta 2018 35%

Fuente: Programa Sectorial Desarrollo Social 2013-2018.

En sintesis, podemos decir que las acciones orientadas a las osc estdn establecidas a
nivel de lineas de accién tanto en el PND como en los Psegob, PSRE, psps, ademds de
los objetivos especificos establecidos en el prc. En resumen, todo indica que las ac-
ciones de fomento parecen concentrarse en las cuatro instancias que conforman
la Comisién de Fomento —Indesol, Segob, sRE, sHCP—, cuyos retos en materia
de capacidad institucional para la coordinacién y articulacién intergubernamental
son significativos, lo cual es explicable en cierta medida por los distintos imagi-
narios que las dependencias tienen respecto de qué y quiénes son las osc.

En su justa dimensién programatica, la formulacién de un Programa Especial
de Fomento a las osc deberia ser una prioridad en la relacién gobierno-sociedad
civil. De hecho, la iniciativa ha sido incluida como parte de las propuestas de re-
formas a la LFF que se encuentran en discusion en el Congreso de la Unién, y
que fueron promovidas por un conjunto de osc e integrantes del crc, desde fina-
les de 2016. De aprobarse, su disefio podrd contribuir significativamente a la arti-
culacién de lo existente y a la definicién mds precisa del rumbo institucional de la
relacidn, al tiempo de armonizar las diversas acciones que ya realizan las entidades
y dependencias de la Apr. Ademds, la existencia de un programa de este tipo fa-
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cilitard a la Comisién de Fomento, y al ctc, el cumplimiento de sus atribuciones
para “realizar la evaluacién de las politicas y acciones de fomento” (art. 11 LFE), y
superar con ello la diversidad de objetivos y criterios de valoracién que han preva-
lecido en las evaluaciones que para tal efecto se han realizado en afios anteriores.

TERCER COMPONENTE DE LA PPOSC: MECANISMOS
DE PARTICIPACION

En 2014, desde la Secretaria de Gobernacién y el Instituto Nacional de Desarrollo
Social, se delinearon las acciones para dar cumplimiento al compromiso hecho por
el Presidente de la Repuiblica, denominado Compromiso de Gobierno CG-090, el
cual hace énfasis en “Promover el respeto y la inclusién con programas realizados
conjuntamente con la sociedad civil organizada”. Como parte de estas acciones,
se puso en marcha un levantamiento de informacién entre las dependencias y enti-
dades para generar un estudio de caricter exploratorio que midiera el nivel de invo-
lucramiento y participacién de la sociedad civil en el quehacer de la ApF. A partir de
la consulta a servidores publicos especificos, en 2016 se identificaron 471 meca-
nismos de participacién ciudadana que, para efectos de este andlisis, clasificaremos
en deliberativos e instrumentales. Adicionalmente, se encontraron otro tipo de in-
teracciones entre las 0sc y el gobierno federal, que definiremos como servicios, ya
que en si mismos no constituyen mecanismos de interrelacién sino acciones que,
en buena medida, son realizadas por la APF o por las osc en el marco de sus progra-
mas institucionales, ejemplo de ello son las asesorfas técnico-administrativas,
capacitaciones, difusion de actividades, préstamo de instalaciones o de equipo, entre
otros.

Para un conjunto de 17 dependencias que conforman la apr (LoarF, 30 de
diciembre de 2015), la existencia de 471 mecanismos puede parecer suficiente en
términos de oferta institucional. Es decir, se podria suponer la existencia de cerca
de 28 mecanismos por secretarfa. Sin embargo, mds alld del volumen, la discusién
importante se ubica en el nivel de incidencia de las osc en esos mecanismos, donde
en la mayoria de los casos se trata de instrumentos encaminados a consultar la
opinién de las organizaciones y pocos de ellos estin disefiados para que, ademds
de opinar, las osc decidan sobre una politica publica en particular. Algunos ejem-
plos de esto son el Consejo Ciudadano del Instituto Nacional de Migracién y la
Subcomisién para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres en el Terri-
torio Nacional (véase tabla 2).
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Tabla 2. Clasificacion de mecanismos de relacion gobierno-0OSC

Unidad de interés / Total Mecanismos donde la Total Mecanismos especificos
Propositos politica publica es el fin donde las OSC son el fin
y las OSC un medio de la politica publica
Deliberativos 319 + Asambleas 2 + Consejo Técnico
+ Comités Consultivo de la Ley
+ Consejos Federal de Fomento
+ Foros de consulta alas Actividades
* Juntas- Realizadas por las
* Mesas de didlogo Organizaciones de la
+ Observatorios Sociedad Civil.
Instrumentales 152 * Encuestas * Mecanismo de
+ Grupos de trabajo Colaboracién entre las
+ Jurados Organizaciones
+ Organos de de la Sociedad Civil y
dictaminacién el Gobierno Federal.
*+ Redes

+ Reuniones publicas
de informacién

Fuente: Elaboracién propia a partir de fuentes de informacién para la elaboracién del Reporte CG-090 “Pro-
mover el respeto y la inclusién con programas realizados conjuntamente con la sociedad civil organizada”,
2016.

El andlisis de esta informacién también nos arroja datos reveladores desde la 16gica
de la demanda. En estos 471 mecanismos participan 1614512 ciudadanos a titulo
personal, asi como 14 689 organizaciones, de las cuales 41% corresponde a osc en
términos de la LFF, siendo la configuracién social mds activa en estos espacios;
seguida de las organizaciones sociales, con 22%, y de colectivos o grupos no for-
malizados, con 14%.

Mecanismos deliberativos

La finalidad de estos mecanismos es administrar los consensos o trazar las rutas
de accién para dar una respuesta institucional a determinados problemas publicos
donde las osc pueden fungir como contrapesos o legitimadoras de esas decisiones.
Estos mecanismos se materializan en asambleas, comités, consejos, foros de consul-
ta, juntas, mesas de didlogo y observatorios.

En la APE se pueden encontrar 321 mecanismos de esta naturaleza, mismos que
asociamos aqui con la idea de Instancias de Deliberacién Pdblica (1pr) (Hevia ez
al., 2011). Es decir, espacios colegiados de intercambio institucional en el que las
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osc y el gobierno se relacionan intencionalmente y que estin determinadas estruc-
turalmente tanto por la politica publica en cuestién, como por los proyectos
sociopoliticos de ambos actores. De esta forma, las IDP se caracterizan por tener
presencia gubernamental y de osc en su estructura. Cabe senalar que, segin Hevia
et al., existen también otro tipo de instancias, pero que al escapar del interés de
este articulo no fueron considerados, como los conformados solamente por osc
y los integrados exclusivamente por dependencias y entidades de la ApF, como la
Comisién de Fomento y la Comisién de Politica Gubernamental en Materia de
Derechos Humanos.

Dentro de los mecanismos deliberativos se encuentran los encaminados a ubi-
car a las 0sc como destinatarias de la politica publica. Estos son: el Consejo Técnico
Consultivo de la Comisién de Fomento y el Mecanismo de Colaboracion entre las
Organizaciones de la Sociedad Civil y el Gobierno Federal, dedicados al disefio y
la construccidén, de manera conjunta, de politicas publicas que contribuyan a la
gobernabilidad y el desarrollo politico del pais. La tabla 3 y la grafica 1 ilustran los
diferentes tipos de mecanismos deliberativos, su definicién y algunos ejemplos.

Tabla 3. Mecanismos deliberativos OSC-Gobierno Federal

Mecanismo Ejemplo

—

. Asamblea: 6rgano de opinién y asesoria de accio- | Asamblea constitutiva del Consejo Nacional para
nes, politicas publicas, programas y proyectos. Prevenir la Discriminacién.

2. Comité: grupo colegiado especializado en una ma- | Comité Consultivo Nacional de Normalizacién
teria o actividad especifica, que se retine con el | sobre Proteccién Civil y Prevencién de Desas-
objeto de aportar puntos de vista o, en su caso, | tres.
proponer soluciones a problemas o asuntos plan- | Comités de Contralorfa Social del programa
teados por quienes habran de decidir o ejecutar las | 3 x ] para migrantes.
acciones de manera formal o coyuntural.

3. Consejo: 6rgano colegiado de decisién y consulta, | Consejo Asesores de Reservas forestales.
donde interaccionan los actores ptiblicos, privados | Consejo Asesor de Parques Nacionales.
y sociales.

4. Foro de consulta: espacio de encuentro, intercam- | Foros de consulta para la elaboracién del PND
bio de ideas, discusion, analisis de problemas y pre- | 2013-2018.
sentacion de propuestas sobre temas especificos.

5. Junta: instancia colegiada de un organismo publico | Junta de gobierno del Consejo Nacional para
que se integra por el ntimero de personas elegibles | Prevenir la Discriminacion.
por un tiempo determinado y regularmente repre-
sentado por su presidente.
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6. Mesa de didlogo: espacio de encuentro, didlogo y
colaboracién entre representantes de las dependen-

Mesa de Didlogo sobre el Primer Encuentro de
Economia Social 2014.

cias y entidades de la Administracién Publica Fede-
ral y la sociedad civil organizada, a fin de incidir,
de manera ordenada y corresponsable, en temas de
interés publico.

7. Observatorio ciudadano: tiene la finalidad de realizar
acciones de observacion y andlisis de las politicas
publicas.

Observatorio Nacional de Prevencion para Tras-
misién materno-infantil del VIH.

Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes de informacién del Reporte CG-090 “Promover el respeto y
la inclusién con programas realizados conjuntamente con la sociedad civil organizada”, 2016.

Grafica 1. Mecanismos deliberativos OSC-Gobierno Federal
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Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes de informacién del Reporte CG-090 “Promover el respeto y
la inclusion con programas realizados conjuntamente con la sociedad civil organizada”, 2016.

Consejo

Como se puede observar en la gréfica 1, de la variedad de mecanismos, los conse-
jos consultivos son los que mayor demanda tienen y muy probablemente sean los
mds emblemdticos de la construccién de espacios de interaccién Gobierno Fede-
ral-osc. Sin embargo, estos consejos encaran importantes retos en relacién con su
composicién, representatividad y capacidades de incidencia que han sido adverti-
dos por Isunza y Hevia (2012) de la siguiente manera:
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Los consejos consultivos pretenden incorporar la voz de expertos y representantes en
la asesorfa que se da a la autoridad para que esta tome decisiones. En comparacién con
otro tipo de dispositivos, los consejos tienen algunas ventajas, como la capacidad de
contar con participantes “expertos” y su bajo costo operativo. Sin embargo, sus prin-
cipales desventajas son la dificultad de involucrar ampliamente a la ciudadania para
incorporar el amplio mosaico de intereses ciudadanos, puesto que, para ser dindmicos
y manejables, deben tener un tamafio pequeno (2012: 106).

Por otra parte, existe también un conjunto de ordenamientos encaminados a la
institucionalizacién de la relacién Gobierno Federal-sociedad civil que derivan,
como vimos previamente, de las lineas de accién del pnD 2013-2018. Estos son los
“Lineamientos para el impulso y la conformacién, organizacién y funcionamiento
de los mecanismos de participacion ciudadana en las dependencias y entidades de
la Administracién Pablica Federal”, que tendrdn por objetivo establecer las bases
generales que debe observar la APF en su conjunto, para facilitar la conformacién,
organizacién y funcionamiento de mecanismos de participacién ciudadana. Entre
los desafios que encara esta iniciativa se encuentra la capacidad que deberdn te-
ner los participantes de estos mecanismos para que, efectivamente, la relacién se
institucionalice y no se “burocratice” al grado de convertirse en un desincentivo
para ambos actores. Estos lineamientos son producto de un trabajo conjunto entre
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Secretaria de Go-
bernacién (Diario Oficial de la Federacion, 11 de agosto de 2017).

Mecanismos instrumentales

En la dimensién instrumental se encuentran mecanismos orientados a implementar
las rutas de accién previamente acordadas o consultadas y a hacer visible la rendi-
cién de cuentas y transparencia de las soluciones institucionales dadas a los dife-
rentes problemas publicos. Al respecto, identificamos 150 mecanismos en la APF,
mismos que se materializan en encuestas, grupos de trabajo, jurados, 6rganos de
dictaminacién, redes y reuniones publicas de informacién (véanse tabla 4 y gra-
fica 2).
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Tabla 4. Mecanismos instrumentales OSC-Gobierno Federal

Mecanismo Ejemplo

1. Denuncia ciudadana: medio por el cual la ciuda- | Cruzada Nacional por la Denuncia Ambiental.
dania puede denunciar précticas y abusos come- | Para denunciar la caza, compra, venta y trasla-
tidos por autoridades y privados en determinado | do ilegal de especies protegidas.
sector o tema publico.

2. Encuesta: medio para recabar informacién que al | Encuesta de deteccién de necesidades de capa-
sistematizarse aporta datos relevantes para el diag- | citacién del Programa de Coinversion Social del
ndstico, conocimiento o valoracién de un proble- | Indesol.
ma o tema especifico.

3. Grupo de trabajo: conjunto de personas de la APF | Grupo de Trabajo entre las Asociaciones de Dis-
y de las OSC que cuentan con conocimiento y ex- | tribuidores de Gas L.P. y la Subsecretaria de Hi-
periencia en temas especificos, e interactan para | drocarburos.
cumplir un determinado objetivo con resultados | Grupo de trabajo para la actualizacién de las
colectivos. Normas Oficiales Mexicanas.

4. Jurado y érganos de dictaminacion: personas fisicas | Jurado Premio Nacional de Accién Voluntaria.
0 morales que participan colectivamente en la de- | Comisién dictaminadora del Programa de Coin-
cision de la entrega de reconocimientos, premios 0 | versién Social.
recursos a partir de una metodologia o un proce-
dimiento especifico.

5. Red: agrupaciones de organizaciones que se apo- | Redes de actores en la respuesta nacional del
yan entre si, prestan servicios de apoyo a otras | VIH/SIDA del Centro Nacional para la Preven-
para el cumplimiento de su objeto social y fomen- | ciény el Control del VIH/SIDA.
tan la creacion y asociacion de organizaciones.

6. Reunién puiblica de informacién: mecanismo que | Reunién Puablica de Informacién, Proyecto Hi-
precisa de la aprobacién de una dependencia | droeléctrico Las Cruces, Presa, Municipio Ruiz,
gubernamental a partir de una consulta publica | Nayarit.
previa. Su finalidad es que la poblacién ejerza su
derecho a participar y hacer comentarios sobre los
beneficios o perjuicios de proyectos que habrin de
desarrollarse en su comunidad.

Fuente: elaboracién propia a partir de fuentes de informacién del Reporte CG-090 “Promover el respeto y
la inclusién con programas realizados conjuntamente con la sociedad civil organizada”, 2016.

Servicios

En cuanto a los servicios, encontramos acciones y précticas encaminadas a cumplir
con ciertos objetivos predefinidos en los programas institucionales, entre los mds co-
munes estan los siguientes: a) asesorfas, entendidas como indicaciones o sugerencias
para el mejor cumplimiento de los objetivos organizacionales, acompafamiento
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y asistencia técnica y administrativa; &) capacitacion, identificada como un proceso
de instruccién, preparacién y entrenamiento presencial, a distancia o mixto; ¢)
difusién, entendida como la participacién en programas de radio, Tv y videocon-
ferencias, y d) préstamo en especie, como instalaciones, mobiliario, de equipa-
miento informdtico, sonido, cafeteria.

Graéfica 2. Mecanismos instrumentales OSC-Gobierno Federal
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Fuente: elaboracion propia a partir de fuentes de informacion para la elaboracién del Reporte CG-090
“Promover el respeto y la inclusién con programas realizados conjuntamente con la sociedad civil organi-
zada”, 2016.

CUARTO COMPONENTE DE LA PPOSC: REGISTROS Y SISTEMAS
DE INFORMACION

Los sistemas que revelan informacidn sobre el sector son relevantes en términos de
su contribucién a la formacién de politicas publicas que tienen como unidad de in-
terés las osc. Estos sistemas tienen por propdsito reducir los costos y asimetrias en
la informacién sobre la dimensién del sector en su conjunto. Estos registros y siste-
mas federales son la Cuenta Satélite de las Instituciones Sin Fines de Lucro (csisFL),
a cargo del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi); el Registro Fede-
ral de Organizaciones de la Sociedad Civil (rRrosc), a cargo de la Comisién de Fo-
mento por conducto del Indesol; el Directorio de Donatarias Autorizadas (DDaA),
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responsabilidad del Sistema de Administracion Tributaria (sat); y el Directorio de
Instituciones de Asistencia Privada (p1ap), a cargo del Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (p1F).

RUMBO A LA CONSTRUCCION DE UN SISTEMA NACIONAL
DE FOMENTO A LAS OSC

A partir de la propuesta y el andlisis de los componentes de la prosc, comprendidos
como 2) marco legal, ) planes y programas, ¢) mecanismos de participacién, y )
registros y sistemas de informacién; podemos advertir que el entramado institu-
cional de las 0sc mexicanas se ha ido construyendo mediante una suerte de ensayo
y error, con aciertos y lagunas, con incentivos y retrocesos en algunos casos. Es por
ello que se precisan ajustes a la ley mds emblemdtica del sector, la LEF, de avanzada
en su momento y rebasada actualmente por la dindmica social y econédmica de las
osc. La incorporacién de la perspectiva politica de gobernanza, y la econémica de
produccién y distribucion de bienes, debieran guiar su redisefio a fin de dar sentido
al nebuloso imaginario conceptual de “fomento”. No obstante, a pesar de las limi-
tantes y los retos, se encuentra que existen componentes suficientes que, una vez
alineados a un objetivo de mayor alcance, pueden articularse para abrir el paso a
la construccién de un nuevo orden institucional que, por un lado, promueva esque-
mas de gobernanza mediante la participaciéon e incidencia de las osc en los
problemas publicos y, por el otro, cree las condiciones necesarias para que las
organizaciones contribuyan con propuestas y modelos eficientes de produccién y
distribucién de bienes y servicios (véase tabla 5).

Tabla 5. Componentes de la politica pablica hacia las OSC en México

Componentes Elementos Dispositivos

Leyes y normas | Segtn la materia de politica ptblica Ley Federal de Fomento a la Actividades Realizadas
y sector por las OSC

Ley de Impuesto sobre la Renta

Ley de Asistencia Social

Ley de Instituciones de Asistencia Privada en las
entidades federativas

Planes y Plan Nacional de Desarrollo Plan Nacional de Desarrollo

programas México en Paz/ Objetivo 1.1 Promover y fortalecer la
gobernalidad democrdtica. Estrategia 1.1.1 Contri-
buir al desarrollo de la democracia.

Contintia...
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... continuacion

Meta México Préspero/ Objetivo 4.4 Impulsar y orien-
tar un crecimiento verde incluyente y facilitador que
preserve nuestro patrimonio natural al mismo tiempo
que genere riqueza, competitividad y empleo / Estra-
tegia 4.4.1 Implementar una politica integral de de-
sarrollo que vincule la sustentabilidad ambiental con
costos y beneficios para la sociedad.

Enfoque transversal / México en Paz / Estrategia IT
Gobierno Cercano y Moderno / Linea de accion: “Es-
trechar desde la Oficina de la Presidencia, la Secreta-
ria de Gobernacion y demds instancias competentes,
la vinculacion con las organizaciones de la sociedad
civil y promover la participacién ciudadana en la
gestion puiblica.”

Enfoque transversal / México con Responsabilidad
Global / Estrategia I Gobierno Cercano y Moderno /
Linea de accién: “Ampliar y profundizar el didlogo con
el sector privado, organismos del sector social y orga-
nizaciones de la sociedad civil.

Programas sectoriales de APF

Programa Sectorial de Gobernacién

Programa Sectorial de Desarrollo Social
Programa Institucional de Indesol: Programa de
Coinversién Social

Mecanismos Mecanismos | Asambleas Total | Lineamientos para el impulso y la conformacion,
deliberativos | Comités 319 | organizacién y funcionamiento de los mecanismos
Consejos de participacion ciudadana en las dependencias y
Foros de entidades de la APF.
consulta Comision de Fomento de la Ley Federal de Fomen-
Juntas to a las Actividades Realizadas por las OSC.
Mesas de Consejo Técnico Consultivo de la Ley Federal de
didlogo Fomento a las Actividades Realizadas por las OSC.
Observatorios Mecanismo de Colaboracién entre las OSC y el Go-
bierno Federal.
Mecanismos | Encuestas Total | Lineamientos para el impulso y la conformacién,
instrumentales | Grupos de 152 | organizacién y funcionamiento de los mecanismos
trabajo de participacién ciudadana en las dependencias y
Jurados entidades de la Administraciéon Publica Federal.
Organos de
dictaminacién
Redes
Reuniones
publicas de
informacién

Sistemas de
informacion

Segun la materia

Registro Federal de OSC

Directorio de Donatarias Autorizadas

Directorio Nacional de Instituciones de Asistencia
Privada

Cuenta Satélite de Instituciones Sin Fines de Lucro

Fuente: Elaboracion propia.
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Construir desde lo existente implica cuestionarse el alcance de una reconstruccion.
Asi lo advierten varios activistas y académicos que han pugnado por la edifica-
cién de un Programa Especial de Fomento a las osc, sin embargo, pareciera que con
los componentes que se han identificado —leyes, planes y programas, mecanismos
de participacién y sistemas de informacién—, valdria la pena plantearse la necesi-
dad de construir, mis que un programa acotado a las atribuciones del Poder Ejecu-
tivo, un Sistema Nacional de Fomento a las osc, con competencias concurrentes
y 6rganos de coordinacién intergubernamental.

Este sistema nacional, ademds de fundarse sobre principios y objetivos claros,
deberd considerar la ampliacién del concepto de osc a partir de abordajes teéricos
mds inclusivos que rescaten su funcién politica y modifiquen su percepcién instru-
mental. Igual de importante es poner la mira en el orden estatal y municipal, asi
como en el trabajo coordinado al interior de la APF e institucionalizar la relacién
entre las osc y el Poder Legislativo. En consecuencia, el disefio del sistema habria de
pensarse en dos ejes: el de la relacién gobierno-osc y el de la relacién interguber-
namental para el desarrollo de las osc.

1. Societal: gobierno-osc
a) Relacién entre las osc y la Apr
b) Relacién entre las osc y los estados y municipios
) Relacién entre las osc y el Poder Legislativo
2. Intergubernamental: dependencias y entidades de la APF, entre 6rdenes de
gobierno y entre poderes
a) Coordinacién entre las dependencias y entidades de la apF
b) Coordinacién entre el Gobierno Federal y los 6rdenes estatal y municipal
) Relacién entre el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo

La propuesta de un sistema nacional no representa el descubrimiento del “hilo
negro” pues, aunque con diferentes nombres, existen modelos en otras latitudes.
Algunos ejemplos interesantes son Australia, Canadd, Inglaterra y Francia, paises que
han logrado articular esfuerzos por medio de Compacts, que son definidos por
Casey ez al. (2010) como acuerdos marco al nivel de sector, que buscan fortalecer
la colaboracién entre el gobierno y las organizaciones de la sociedad civil —no
lucrativas. Al respecto, los autores citan en su articulo a Bullain y Toftisova para
complementar la definicién de los Compact como acuerdos donde se determinan
los principios de colaboracién de las partes —osc y gobierno— que especifican de-
rechos y obligaciones para ambos e identifican instrumentos de cooperacién orien-
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tados a implementar, monitorear y evaluar dicho acuerdo, al tiempo que establecen
mecanismos para la solucién de controversias. En este sentido, argumentan que los
cédigos fiscales, los estatus de donatarias autorizadas y los registros o directorios de
osc son considerados necesarios pero insuficientes para promover, fortalecer o pro-
teger al sector, siendo los Compact un intento de ir mds alld en la relacién cliente-
proveedor entre el gobierno y las 0sc, esto es, un enfoque que sustituye la “cultura
del contrato”, por la “cultura de la asociacién”.

CONCLUSIONES

Reconocer los incentivos que se encuentran detrds de la relacion entre el Gobierno
Federal y las osc es el primer paso hacia su institucionalizacién, desde aqui se ha
propuesto la complementariedad de la perspectiva politica de la gobernanza con
la funcién econémica de las organizaciones en la produccién de bienes y servicios
especificos. Se considera asi que, ademds de los principios en los que debe susten-
tarse esa relacién, deben de identificarse los medios legales, programdticos y de de-
liberacién disponibles actualmente.

Para el caso mexicano, se tienen por lo menos tres leyes federales (LEE, LISR y
LFPRH) y una estatal (L1aP), algunos programas (PND, Psegob, PsRE, PsDs, PTC),
471 mecanismos de participacién ciudadana, tres registros (RFOSC, DDA, DIAP) y
dos sistemas de informacidén (csisrL y el Anexo de la Cuenta Puablica), desde los
cuales se puede empezar a construir un andamiaje institucional mds articulado.
Sin embargo, antes de ensamblar las piezas del aparato institucional es preciso darle
rumbo, revisar su vigencia y alcances, asi como eliminar sus contradicciones y re-
ducir los costos de su cumplimiento.

Se ha propuesto también que el instrumento de ensamble de ese conjunto de
dispositivos institucionales sea un Programa Especial de Fomento, mismo que se
encuentra en discusién en el Congreso de la Unién. Su alineacién en objetivos,
estrategias y lineas de accién abre la posibilidad de integrar, en un solo instrumento,
diversos elementos documentados aqui, ademds de brindar la informacién necesa-
ria para establecer indicadores de desempeno, resultados e impacto, que permitan
evaluar el desarrollo de la prosc.

Se sabe que una propuesta a nivel de Programa Especial tiene la limitante de
inscribirse de manera exclusiva en el marco de las atribuciones del Poder Ejecutivo,
lo que inevitablemente limita alcances relacionados con otros poderes y 6rdenes
de gobierno. Por esta razén, se ha planteado la necesidad de ampliar la discusién
hacia la construccién de un Sistema Nacional de Fomento a las Organizaciones
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de la Sociedad Civil que, bajo los objetivos de gobernanza, produccién y distri-
bucién de bienes, establezca competencias concurrentes y defina érganos de coor-
dinacién intergubernamental. Un sistema de este tipo implicaria la concurrencia
de los poderes y de los érdenes de gobierno para el desarrollo de las osc y podria
establecer propdsitos especificos a partir de una dimensién societal que institu-
cionalice las relaciones entre el gobierno, en su méxima estructura —poderes y
6rdenes—, y las osc.

Comentamos también que la discusién sobre el Sistema Nacional no es una
idea nueva y que en naciones como Australia, Canadd e Inglaterra opera bajo la
modalidad de Compact, entendidos como acuerdos que determinan los principios
de colaboracién de las partes, especifican derechos y obligaciones e identifican
instrumentos de cooperacién orientados a implementar, monitorear y evaluar dicho
acuerdo, al tiempo de establecer mecanismos para la solucién de controversias
(Casey er al., 2010). No se pretende la ingenuidad de desconocer las dificultades
que supone un acuerdo de la magnitud de los Compact o del Sistema Nacional,
es sabido que en algunos casos —como el de Inglaterra— ha transitado por un
proceso de altibajos y en otros se ha quedado en letra muerta.

Como en otros paises, las 0sc mexicanas son tan diversas que incluirlas en
una misma canasta o en un solo Compact o sistema puede conducir a una sobre-
simplificacién de su realidad y por tanto a un disefio enganoso de politica pablica.
Es probable entonces que se deba abrir la posibilidad de una suerte de Compact por
agregacion o de Subcompacts de subsectores alineados a una politica especifica.

Con este capitulo se espera haber contribuido a la reflexién sobre cuatro temas
que se consideran centrales en la discusién de los retos institucionales en la relacién
gobierno-osc: 2) la necesidad de repensar el sector y su definicién; 4) la pertinencia
de discutir la direccién de las acciones gubernamentales ante nuevos desafios; ¢)
la necesidad de articular los dispositivos institucionales existentes en un proyecto
integrador, y &) la posibilidad de pensar en un acuerdo de mayor alcance que atra-
viese los poderes y los érdenes de gobierno por medio de un Sistema Nacional o
un Compact.
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UNA PROPUESTA PARA EL DIALOGO SOCIAL:
EL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL
DE MEXICO

Fernando Montoya

La presencia de los ciudadanos en los asuntos publicos es una condicién para alcan-
zar la gobernabilidad democrética. A medida que el ejercicio del poder estd mds
legitimado en la voluntad obtenida por medio de un consenso social, mayores son
las posibilidades de visibilizar las aspiraciones de los diferentes sectores sociales
y econdémicos.

De igual modo, la inclusién, la integracion y la cohesion social resultan impor-
tantes a la hora de medir la igualdad de oportunidades de los ciudadanos para
participar en asuntos ptblicos que afectan su condicién de vida. Este ejercicio es
posible si se permite y garantiza el acceso de todas las personas a canales democra-
ticos de participacién y deliberacién que tienen por objeto incidir en la voluntad
politica de los poderes puiblicos, como son los consejos econémicos y sociales (CEs).

Estos consejos devienen importantes experiencias para el didlogo social, en
tanto que permiten buscar la democratizacién de las relaciones entre el Estado y
la sociedad. En este escenario, la ciudadania negocia poder en el espacio ptblico
para transformar en politica publica determinados campos problemadticos a fines
comunes y concretos. Esto implica fases sucesivas de logros de metas progresivas y
articulacién de intereses comunes en escenarios que explicitan elecciones sociales
de poder para fortalecer y lograr cambios en la toma de decisiones.

Dentro de este marco, la incidencia en politicas ptblicas requiere la elaboracién
de un plan que tenga en cuenta el proceso, los actores, el escenario politico y la
correlaciéon de fuerzas de los mismos, y determine las fortalezas, oportunidades,
debilidades y amenazas, de modo que se puedan definir con claridad negociaciones,
alianzas y acuerdos plurales para una adecuada toma de decisiones.
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El presente estudio hace un andlisis de las nociones de empoderamiento e inci-
dencia politica e identifica al didlogo social como instancia sistemdtica que permite
la inclusién de diversos sectores sociales y econémicos para alcanzar metas, retos
o fines en comun. Sobre estas bases se desarrollard el andlisis que ha dado lugar a
la propuesta del Consejo Econémico y Social de México.

DE LA PARTICIPACION AL DIALOGO SOCIAL

La aproximacién a la inclusidn, la integracién y la cohesién social se mide, entre
otros elementos, a partir de la igualdad de oportunidades de la ciudadania para
participar en asuntos pablicos que afectan su condicién de vida. Este ejercicio es
posible si se permite y garantiza el acceso de todas las personas a canales demo-
crdticos de participacion y deliberacién, que tienen por objeto incidir en la agenda
de los poderes publicos, como es el caso de los CEs.

En este apartado exploramos cémo y cudles son los mecanismos de participa-
cién ciudadana, cémo las dindmicas para el didlogo social y cudles los criterios para
que instituciones como los CEs puedan llegar a ser instrumentos para coadyuvar en
el desarrollo econémico y social. Para ello, recurrimos a diversos principios con-
ceptuales con el objetivo de sustentar teéricamente la inclusién de sectores sociales,
econdmicos, empresariales, sindicales y académicos, entre otros, en este tipo de
organismos consultivos.

PARTICIPACION

De acuerdo con Segovia (1998: 1-14), la participacién ciudadana presenta los
siguientes niveles: 1) informacién: intercambio de informacién del Estado a la
sociedad civil o viceversa, sin que se genere retroalimentacién en este proceso;
2) concertacién: didlogo que permite llegar a un acuerdo entre sociedad civil y Es-
tado en tareas definidas y objetivos precisos; 3) cogestién: implica una prictica de
Estado en la que comparte con la sociedad civil la toma de decisiones y las respon-
sabilidades en la gestién del desarrollo del territorio.

La participacién auténtica requiere del involucramiento directo y democratico
de las personas en la contribucién al esfuerzo de desarrollo, el reparto equitativo de
sus beneficios y la toma de decisiones en metas, formulacién de politicas, planea-
cién e implementacién de programas econémicos y sociales de desarrollo. Se trata
de transformar estas redes y estos espacios en elementos que permitan fortalecer
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la comunicacién, la construccién de espacio y cultura democrdtica; de visualizar
colectivamente objetivos a mediano y largo plazo, asi como construir estrategias y
distribuir equitativamente las responsabilidades del poder y la decisién.

EMPODERAMIENTO

Empoderar es la expansién de bienes y capacidades de la ciudadania para participar
en, negociar con, influir sobre, controlar y hacer responsables a las instituciones
que afectan su vida (Narayan, 2002). Empoderar a hombres y mujeres pobres im-
plica la remocién de barreras institucionales formales e informales que les impiden
emprender acciones para aumentar su bienestar —individual o colectivamente—
y que limitan sus posibilidades de eleccidn.

El “Informe sobre el Desarrollo Mundial de 2000/2001”, del Banco Mundial
(2001), subraya la importancia de que todos los paises asuman como propias ciertas
estrategias de desarrollo, haciendo énfasis en que organizaciones de la sociedad
civil participen en la preparacién, implementacién y seguimiento de las mismas. Se
plantean tres principios fundamentales para este proceso: 1) el desarrollo requiere
asegurar que las instituciones sean receptivas a los usuarios y que respondan a ellos;
2) construccién de la capacidad de la poblacién para que exprese sus propios puntos
de vista e intereses en la formulacién de politicas publicas; 3) no se puede lograr
un desarrollo sostenible y justo sin eliminar los obstdculos que impiden el acceso
a los servicios publicos y las instituciones.

La experiencia en los esfuerzos exitosos de empoderamiento muestra casi siem-
pre cuatro elementos clave presentes: a) acceso a la informacion: se entiende que
si la ciudadania estd informada cuenta con una mayor posibilidad de aprovechar
oportunidades, lograr que se provean servicios, ejercer sus derechos, negociar y
responsabilizar a actores estatales y no estatales por sus acciones. Asi, la informacién
es considerada como una via para que los actores emprendan acciones efectivas.
Radica en dirigir la sociedad hacia una gestién del aprendizaje, incorporando
tecnologias de informacién y comunicacién al alcance de todos los ciudadanos;
b) inclusion y participacion: la inclusién de la ciudadania en la toma de decisiones
es crucial para asegurar la utilizacién de recursos publicos considerados como
“limitados” en el marco de prioridades nacionales. Para propiciar la inclusién
y la participacién es necesario crear espacios donde la gente debata los asuntos y
participe de manera directa o indirecta en el establecimiento de prioridades. En
ese sentido, el empoderamiento requiere de una inclusién social que permita la eli-
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minacién de obstdculos institucionales y, a la vez, el desarrollo de incentivos que
amplien el acceso de diversas poblaciones a oportunidades de desarrollo, capaci-
dades y activos; ¢) responsabilidad o rendicion de cuentas: se refiere a la capacidad
de pedir a funcionarios estatales, empleados publicos, empleadores o proveedores de
servicios privados una rendicién de cuentas, lo que implica su responsabilidad
sobre las politicas, acciones y utilizacién de fondos que realicen. Por tanto, es ne-
cesario tomar en cuenta que esta prictica debe promoverse también al interior
de las organizaciones de base, los gremios, los sindicatos, las organizaciones de la
sociedad civil, las instituciones académicas, la cooperacién internacional y las em-
presas privadas con responsabilidad social; lo cual significa que las instituciones
publicas y las organizaciones de la sociedad civil generan mecanismos horizonta-
les de rendicién de cuentas, no solo internamente sino también hacia la ciudadania;
d) capacidad de organizacion: se refiere ala capacidad de personas que representan a
diversos sectores sociales y econdmicos para trabajar en conjunto, organizadamente
y resolver problemas de interés comun.

Resulta importante el desarrollo de sistemas de cooperacion basados en rela-
ciones de confianza, por lo cual se enumeran los siguientes aspectos (Agencia Suiza
para el Desarrollo y la Cooperacién, 2005): 1) normas y reglas claras de juego
construidas de manera participativa y concertada que contengan mecanismos de
recompensas y sanciones; 2) obtencién de beneficios individuales y colectivos;
3) promocién de valores y busqueda de comportamientos éticos basados en la
reciprocidad de manera que los miembros de una comunidad sientan que es mds
beneficioso cooperar que lo contrario, y 4) sensibilizacién y educacién de todos los
miembros en relacién con los acuerdos y temas que promueve la accién colectiva.

INCIDENCIA

El empoderamiento puede verse reflejado mediante el concepto de “incidencia
politica”, entendido como proceso planificado de la ciudadania para influir en
quienes toman decisiones y ejecutan politicas publicas, en funcién de intereses
colectivos o de grupos subrepresentados (Ballén, 2007).

Entendemos que se genera incidencia politica previo empoderamiento de los
individuos; dicho de otro modo, la ciudadania activa, informada, organizada y,
sobre todo, apoyada en la estructuracién de un plan que busque defender las causas
y/o necesidades de colectivos sociales especificos ante los poderes publicos, pueden
lograr una legitima y efectiva incidencia politica. En este sentido, se desarrolla in-
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cidencia politica cuando se identifica, como causas centrales de algtin problema, la
ausencia de politicas adecuadas en relacién con el asunto en cuestién, la vigencia
de politicas nocivas frente al mismo o el incumplimiento sistemdtico de las nor-
mas y politicas vigentes.

La incidencia politica es un ejercicio en la democracia. Es decir, se refiere a los
esfuerzos planificados de la ciudadania organizada en su afin de influir en politicas
y programas gubernamentales por medio de la persuasion y la presion social y, al
mismo tiempo, volver a los gobiernos mds responsables, transparentes y abiertos a la
participacién ciudadana. Se mencionan tres dimensiones por las cuales se correla-
cionan la incidencia politica con las politicas publicas (Ibarra, 1999): 1) simbdlica
0 conceptual: proceso de construccion de problemas, explicitacién de demandas,
elaboracién de discursos apoyados en determinados valores, marcos cognitivos
y sistemas de creencias, y la conformacién de agendas publicas de actuacién; 2)
sustantiva: formulacién de politicas y toma de decisiones. Se negocian contenidos
y opciones de fondo y se formalizan por medio de decisiones juridicamente res-
paldadas; 3) operativa: proceso de implementacién de las politicas publicas. Pueden
abrirse nuevos espacios participativos, ligados tanto a la gestién de recursos como
a la evaluacién de ciertos aspectos y al consiguiente rediseno de las politicas.

DIALOGO SOCIAL

Los procesos deliberativos pueden adquirir distintas dimensiones, conducir a dis-
tintos propdsitos o ser ejecutados por actores sociales diversos. Los didlogos sociales
son dmbitos deliberativos; son espacios de discusién publica donde ciudadanos
acreditados tienen la posibilidad de expresar sus opiniones y eventualmente
incluirlas dentro de la negociacién que conduce a la definicién de preferencias y
eleccién de politicas. Surgen para contrarrestar la imposicién de los expertos, de
un discurso de arriba hacia abajo, posicionando un interés publico unitario como
objetivo a alcanzar mediante la aplicacién de un modelo racional

Podemos senalar diferentes perspectivas de didlogo social (Arias, 2008): 1)
didlogo social tripartito gubernamental: refiriéndose a la participacién de los tres
sectores cldsicos en las relaciones laborales: gobierno, trabajadores y empleadores;
2) didlogo social tripartito no gubernamental: con la participacién de representantes
de los trabajadores y empleadores, y la inclusién (o no) del gobierno en calidad de
observador; 3) didlogo social tripartito plus: se le concede esta categoria precisa-
mente por abrirse a otros actores sociales a diferencia de los convencionales; 4)

283



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

didlogo social institucional: se refiere a la institucionalizacién del didlogo social,
por medio de érganos debidamente constituidos. El ejemplo mds representativo
para esta categoria son los consejos econémicos y sociales; 5) didlogo social ad
hoc: refiriéndose a dindmicas de didlogo social no institucionalizadas, surgidas
espontdneamente y/o especificamente para atender asuntos particulares en un de-
terminado momento.

En el didlogo social se trata de ejercer una influencia real en el contenido de
las decisiones que se adoptan y ello implica: los derechos de iniciativa, de discutir,
de proponer orientaciones y de ver que la opinién expresada se tiene en cuenta.

Se debe tomar en cuenta la cultura politica de los actores, en cuanto deben
adherirse a principios democréticos: pluralismo, tolerancia, igualdad. En efecto,
hoy se acepta que la democracia supone pluralismo, esto es, el reconocimiento de
la coexistencia de grupos auténomos con intereses diferentes y a veces contra-
puestos, y que la articulaciéon de los mismos conlleva, necesariamente, su recono-
cimiento y participacion.

De igual forma, el desarrollo del didlogo social tiene mucho que ver con la
voluntad politica de los poderes ptblicos y de las condiciones adecuadas para efec-
tuarlo: igualdad, libertad, transparencia, acceso a la informacién y rendicién de
cuentas. La manifestacién de una voluntad politica de participar en el didlogo social,
en especial por parte de los gobiernos, también es un factor indispensable, ademds de
la creacién de instituciones idéneas. Si lo propio de la democracia es deliberacién,
y si deliberacién es participacidn, es probable que pueda darse una cultura de dié-
logo social.

Implica, ademds, la presencia del poder ptblico como catalizador de los acuer-
dos entre los interlocutores sociales. Ello conlleva a que, si no se produce interlo-
cucién no puede hablarse de didlogo social.

(QUE SON LOS CONSEJOS ECONOMICOS Y SOCIALES?

Los consejos econémicos y sociales (CEs) estdn conformados, en su mayor parte,
por representantes de organizaciones de la sociedad civil, sector empresarial, sector
sindical, colegios de profesionistas e instituciones académicas, tanto piblicas como
privadas, cuyo objetivo principal es adoptar acuerdos y emitir opiniones en mate-
rias econdmica, social, medioambiental y laboral. Todos ellos, si bien tienen especi-
ficidades particulares, guardan una gran similitud entre si. Su institucionalizacidn,
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composicion, funcionamiento e instrumentos juridicos les imprime un cardc-
ter comun.

Para conocer de qué modo los criterios expuestos en el anterior apartado se
encuentran presentes en los objetivos, funciones y composiciéon de los CEs, esta
seccion presenta un panorama general de la composicién, organizacién y funcio-
namiento de un ces. Para ello, se tomaron en cuenta las experiencias de CEs en
América Latina y El Caribe: Brasil, Buenos Aires, El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras, Jalisco (México) y Republica Dominicana y que, de cierta forma, nos sirven
de guia para detectar elementos comunes.

Los cEs tienen ya una larga tradicién en el mundo. Como tales, surgieron for-
malmente con la Constitucién de Weimar, Alemania, en 1919, donde se contem-
pla la creacién de un 6rgano estatal denominado Consejo Econémico del Estado,
el cual debia de colaborar en la nueva organizacién econémica del Estado, parti-
cipando en la elaboracién de los proyectos de ley sobre politica social y econémica,
e incluso presentando proposiciones de ley. Segtin se deduce de lo expuesto, el
Consejo Econémico del Reich es, técnicamente hablando, una verdadera asamblea
consultiva, que ostenta la representacién econdmica y social de la nacién alema-
na. Casi en paralelo cronolégico con lo que sucede en la Republica de Weimar, los
consejos, en breve, fueron extendiéndose a otros muchos paises, como Espafia, Fran-
cia, Bélgica, Holanda o Italia, produciéndose episodios semejantes de instituciona-
lizacién.

Tras esta primera oleada de expansidn, otros paises europeos crearon este tipo
de instituciones —Austria, Dinamarca, Finlandia, Gran Bretana, Irlanda, Grecia,
Portugal y, mds recientemente, los paises del Este. De manera que, en la actualidad,
puede decirse que la totalidad de los paises de la Unién Europea poseen un ces u
otro 6rgano similar.

En América Latina, la Red de Consejos Econémicos y Sociales de América Lati-
nay El Caribe acredita diversos organismos: Argentina —Buenos Aires y Provin-
cia del Chaco—, Brasil —el cDES nacional y algunos de provincia—, Curagao, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México —Aguascalientes, Ciudad de México
(CdMx), Jalisco y Michoacdn—, Nicaragua, Panamd, Republica Dominicana,
Surinam, Uruguay y Venezuela.

El didlogo social es también un instrumento que se ubica en las relaciones
muldilaterales. Destacan, en este sentido, el Comité Econémico y Social Europeo
(cesE), el Consejo Econémico y Social de Naciones Unidas (Ecosoc) y la Asociacion
Internacional de Consejos Econémicos y Sociales e Instituciones Similares (AICESIS),
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como organismos que dotan de voz y voto a la sociedad civil en asuntos de en-
vergadura internacional. Por otro lado, destaca también el Consejo Regional
Euro-Mediterrdneo. Los representantes de los consejos econémicos y sociales e
instituciones similares, junto con las organizaciones de la sociedad civil de los pai-
ses Euro-Mediterrdneos que no son poseedores de consejos, decidieron crear, en
1995, la Asamblea Euro-Mediterrdnea de Consejos Econémicos y Sociales e Insti-
tuciones Similares, a fin de crear una estructura formal de expresién y de didlogo
en aquella regién.

EXPERIENCIAS DE CES EN MEXICO

Los antecedentes de los consejos socioeconémicos mexicanos se remontan a 1927,
cuando el entonces presidente de México, Plutarco Elias Calles, basdndose en las
experiencias de diversos paises europeos, propuso la creacién del Cuerpo Consul-
tivo Oficial Permanente, que tenia por objeto servir como 6rgano “de iniciativa y
consulta necesaria en asuntos econémico-sociales”, donde

...se sumen todos los intereses, lo mismo del capital que los de los obreros, lo mismo
que el vendedor que los del comprador, lo mismo que los del hombre de estudio que
los de la masa social; cuerpo que necesariamente ha de ser presidido por los represen-
tantes que el Gobierno juzgue delegar... (Iniciativa de creacién del Cuerpo Consul-
tivo Oficial Permanente, 1927).

Si bien México no cuenta con un CEs a nivel nacional, en la actualidad existen
diversas experiencias de consejos socioeconémicos en México. En 2001 se cre6 el
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos, como érgano permanente
de consulta e instancia de coordinacidn, participacién y colaboracién del sector
laboral. Con el concurso del gobierno federal mexicano, encabezado por la Secre-
tarfa de Trabajo y Prevision Social, asi como de sectores sindicales y empresariales, se
instaura, por decreto presidencial del 24 de mayo de 2001, el consejo mencionado,
a fin de forjar una “Nueva Cultura Laboral”, fundada en la colaboracién social y
la competitividad econémica (stps, 1996). Sin embargo, dicho consejo no tuvo la
presencia y fuerza politicas suficientes como para considerarlo un instrumento
eficaz en pro de reformas o de soluciones econémicas y laborales.

De igual manera, se encuentra el Consejo Econémico y Social de la Ciudad de
México, creado el 22 de diciembre de 2009. Segtin la Ley que le dio origen (Ar-
ticulo 3), el ces del DF se erige como un 6rgano formal, permanente y de consulta
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integrado por académicos, empresarios, representantes de la sociedad civil y el
Gobierno del Distrito Federal, y cuyo objetivo fundamental es analizar las pro-
puestas para atender las necesidades de reactivacién econémica y proponer la
formulacién de politicas pablicas para impulsar el desarrollo de la CdMx a mediano
y largo plazo (Ley del Consejo Econémico y Social de la Ciudad de México,
2009). Su creacién obedecia a la necesidad de que los sectores productivos mds
representativos de la CdMx pudieran organizarse en un organismo consultivo para
continuar reactivando la economia local, con proyectos y recomendaciones, y hacer
frente a la crisis econémica que impactaba negativamente a la capital.

Recientemente, en 2014, se conforma el Consejo Econémico y Social de Mi-
choacdn. A nivel regional y con el apoyo del cesjaL, desde 2012 se ha ido con-
formado el Consejo Econémico y Social de la Regién Centro-Occidente (Cesarco),
conformado por organizaciones empresariales, sindicales y de la sociedad civil de
los estados de Jalisco, Aguascalientes, Guanajuato, Colima, Michoacdn, Nayarit
y Zacatecas. En definitiva, estos hechos demuestran el interés ptblico en México
por crear este tipo de organismos.

;PARA QUE LA CREACION DEL CONSEJO ECONOMICO
Y SOCIAL DE MEXICO?

Se puede afirmar que la libertad para participar en la politica y debatir se han in-
sertado en la cultura politica y sucesivas reformas han aumentado la rendicién de
cuentas de las instituciones politicas." Aunque la tendencia general del sistema
politico mexicano apunta al refuerzo de las instituciones, la democracia electoral y
la economia de libre mercado, ain quedan mdltiples retos por superar: la desigual-
dad de ingresos sigue siendo una de las mds elevadas del mundo, el gobierno tiene
dificultades para proveer seguridad ciudadana bésica en varias regiones del pais,
el poder legislativo no logra el consenso con facilidad, los partidos politicos han
erosionado su legitimidad, y el poder judicial y la policia siguen teniendo que hacer
frente a pricticas de corrupcién profundamente arraigadas. Lo anterior nos lleva
a reflexionar sobre la importancia de replantear tanto el disefio como el discurso
sobre la politica social en el pais. Evocando una innovacién social que implique

! Nos referimos a las reformas implementadas por México en lo que va del periodo 2012-2014:
energética, telecomunicaciones, competencia, sector financiero, fiscal, educacién, politica-clectoral
y transparencia.

287



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

entornos de mayor representacion, participacién y deliberacién de colectivos so-
ciales. Dicho de otra forma, la construccion de una nueva institucionalidad que
colabore transversalmente con el gobierno en el desarrollo del pais.

Dentro de los supuestos bdsicos de una sociedad democrdtica estd el contar
con una ciudadania capaz de actuar de manera auténoma, con voluntad propia
y un margen aceptable de libertad. La autonomia asociativa es una instituciéon
necesaria para contar con un proceso democritico incluyente. La idea fundamental
de legitimidad democrdtica es que la autorizacién para ejercer el poder del Esta-
do debe surgir de las decisiones colectivas de miembros de una sociedad, los cuales
estdn gobernados por ese poder (Dahl, 1992: 268).

Por lo anterior es que se considera que el corporativismo tradicional en México
representa un obstdculo fundamental para la democratizacién, debido a los postu-
lados siguientes: @) es excluyente de los grupos no privilegiados o no cooptados
por el Estado y los partidos politicos, por lo cual solo representa una cantidad muy
limitada de intereses de la sociedad. La definicién de corporativismo de Schmitter
(1974: 73) hace referencia a un “monopolio de representacién’, el cual es con-
cedido por el Estado a las organizaciones o grupos subordinados a él, lo cual nos
habla de que solamente estard representado un nimero reducido de personas; 4)
viola el principio de igualdad politica, en cuanto a que aquellos individuos con
una condicién socioecondmica de pobreza, carecen de las condiciones necesarias
para el ejercicio eficaz de sus derechos politicos —de ahi que quienes gozan de una
mejor condicidn, se erijan como sus “representantes’ —; ¢) Gnicamente aquellos
grupos de interés fuertemente establecidos, bien organizados y con vinculos con
los circulos del poder, obtendrdn respuesta a sus demandas, a diferencia de aque-
llos débiles en la arena politica.

Aqui es donde el papel de la sociedad civil es fundamental, en virtud de que
solo por medio del acuerdo a que se llegue sobre el orden social y su orientacién
se pueden establecer las instituciones que tengan la capacidad de resolver con-
flictos de forma pacifica y cohesionar a los individuos en un marco democritico.
Sabel lo define muy bien al afirmar que la sociedad tiene la capacidad de construir
un “orden constitucional” (Sabel, 1997: 157) que no es mds que las instituciones
sociales en las que viven los actores miembros de dicha sociedad. El papel que
desempenen los diversos sectores de la sociedad civil va a estimular de forma de-
terminante que se genere eventualmente un nuevo orden en el que la ciudadania
sea el motor que empuje a los demds actores politicos hacia el cambio.
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México no ha estado exento del reclamo y el conflicto social. La mitad de la
poblacién nacional exige al Estado responder con mejores estrategias. La ausencia
de mecanismos de participacién y deliberacion de la sociedad civil no solo mantiene
y estimula la fragmentacién y el conflicto social, sino que atenta contra la posibilidad
legitima de instaurar el cEs mexicano, como organismo democrético deliberativo
y representativo de intereses sociales heterogéneos, auténomo del gobierno federal,
participe en la orientacién de leyes y politicas publicas por medio de acuerdos que
sean orientativos a las acciones ejercidas por los poderes publicos, en el marco del
respeto a los derechos humanos. Como expresan Ocampo y Uthof:

La democracia no tiene sentido si no se permite que los procesos nacionales de repre-
sentacién y participacién influyan en la determinacién de las estrategias de desarro-
llo econdmico y social. El desarrollo institucional, la cohesién social y la acumulacién
de capital humano son procesos esencialmente endégenos (2000: 60).

Como se ha podido apreciar, los consejos socioeconémicos, en sentido estricto, son
canales de didlogo donde ciudadanos acreditados deliberan y acuerdan asuntos
socioeconémicos —que se articulan en funcién de los intereses ahi representados—,
con el objeto de que sean tomados en cuenta por los poderes publicos.

La ausencia del ces de México vendria a significar la pérdida de una fuerza
alternativa de representacion politica, que no debe simplificarse a ideologias parti-
distas sino, mds bien, valorarse por la representacién de fuerzas heterogéneas de
intereses sociales que no desean formar parte de la estructura corporativista; por el
contrario, direccionarlo a un espacio publico auténomo que influya en la pla-
neacién econdmica y de desarrollo social, sin estar condicionado al arbitrio de la
Presidencia de la Republica. Con la creacion del consejo, entonces, se permiti-
rfa expandir la capacidad de accién del Estado-nacién, debido a que este lograria
compartir el poder con la pluralidad de sectores que histéricamente han sido
forzados a pertenecer a un sistema corporativo. Su instauracién vendria a reflejar
la posibilidad de transitar de una democracia representativa —o electoral— a
una deliberativa. Dicho en otros términos, este consejo permitiria transitar de la
estructura corporativa a una estructura democrdtica participativa y deliberativa,
pues los sectores tradicionalmente excluidos de las deliberaciones publicas logra-
rfan ser parte de la gobernabilidad democritica.

El proceso de creacién del ces de México podemos situarlo a partir de los
siguientes antecedentes histéricos:
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a) La escision de diversos sindicatos del Congreso del Trabajo en 1997 —entre

los que destacan el de telefonistas y el del seguro social— como protesta
ante las politicas econdmicas gubernamentales y como coyuntura de mo-
dernizacién democritica en el sector sindical, provocé su aislamiento poli-
tico, esto debido a que la estructura corporativa permitia tener nexos con
el partido gobernante —Partido Revolucionario Institucional. En este
contexto, se buscaron alianzas estratégicas con organizaciones campesinas
y con la sociedad civil, la finalidad era sumar voluntades y comenzar a crear
una fuerza politica alterna.

b) Didlogo México-Unién Europea. Con la constitucién del Primer Foro

de Didlogo México-Unién Europea, en 2002, se formaliza la instituciona-
lizacién del didlogo entre las dos regiones. En el foro, la contraparte europea
propuso la creacién del ces en México de cardcter consultivo, con el objeto
tanto de agrupar en su seno a organizaciones civiles de distinto tipo, como
de crear un interlocutor espejo de la institucién que opera en la Unidén
Europea, esto es, el Comité Econémico y Social. Este exhorto continué
en 2010. Con motivo del IV Foro de Didlogo entre la Sociedad Civil y las
Instituciones del Gobierno de México y la Unién Europea (2010), organi-
zaciones civiles, sindicales y empresariales mexicanos se reunieron con sus
pares europeos para intercambiar impresiones sobre instituciones de tipo
consultivo, como son los consejos econdmicos y sociales (Propuesta de
guién temdtico hacia el Cuarto Foro de Didlogo entre la Sociedad Civil
y las Instituciones de Gobierno de México y la Unién Europea, 2010). La
agenda del foro incluyd la presentacion de la iniciativa de “Ley que crea el
Consejo Econémico y Social de Estado”, impulsado por organizaciones
civiles. A la par del consejo, los foros han propuesto la creacién del Comité
Consultivo Mixto que, entre otros temas, comprenderia el establecimiento
de un observatorio social, encargado de supervisar el compromiso entre
las Partes en materia de derechos humanos y de afirmacién de los principios
democrdticos. En relacién con el Comité Consultivo Mixto, este se perfila
como instrumento de negociacién de las posiciones de la sociedad civil
México-Unién Europea, frente al Comité Conjunto, que representa a los
gobiernos de las partes. Debido a la inexistencia del ces de México, como
contraparte nacional de didlogo social ante la Unién Europea, asi como la
falta de compromiso en la estructura del Comité Conjunto de incluir las
opiniones de los consejos econdmicos y sociales europeos en la agenda del
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foro, el Comité Consultivo Mixto sirve de enlace democrético coyuntural
entre la representacién de sindicatos, empresarios y tercer sector de ambas
regiones y las Partes.

¢) A manera de situar la creacién del Consejo para el Didlogo con los Sec-
tores Productivos en 2001, como antecedente equivalente a un consejo
socioeconémico.

d) En 2006, se presentd en la Cdmara de Diputados la Ley que crea el Consejo
Econémico y Social de Estado, la cual fue desechada, segtin consta en la
minuta, por considerarse, entre otros criterios, como “un enorme gasto
corriente”, o bien como contradiccién institucional ante la existencia del
Consejo para el Didlogo con los Sectores Productivos —que, inoperante,
se asemeja al modelo de un cgs.?

e) Durante el Primer Foro de Consulta Ciudadana para la elaboracién del Plan
Nacional de Desarrollo 2013-2018 “México, Actor con Responsabilidad
Global”, llevado a cabo el 12 de marzo de 2013 en la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores, representantes de las organizaciones de la sociedad civil
entregaron al Presidente de México la propuesta de Ley que crea al ces
Mexicano.

En su conjunto, se considera que las continuas negativas para instaurar el ces de
Meéxico por parte del gobierno mexicano dan fe, en primer término, de un estadio
de conservadurismo y conformismo por mantener privilegios y canales informales
corporativos que no revelan transparencia hacia la ciudadania y que, ademds,
atenta contra la oportunidad de generar un espacio democrdtico de participacion,
planificacién y orientacién de temas torales para el desarrollo econémico y social.?
Por tanto, se plantea que la incorporacién de dicho cks al constituyente mexicano
permitiria replantear las relaciones tradicionales entre gobernados y gobernantes,
integrdndolos a un instrumento de concertacién social que, mediante la discusién
y el debate, busque alternativas y propuestas sobre asuntos sociales y econémicos

2 Acuerdo por el que se desecha la Minuta con Proyecto de Decreto que contiene la Ley que crea el
Consejo Econdmico y Social de Estado, 2006.

3 Nos referimos al articulo 26 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual
obligada al Estado mexicano a organizar un sistema de planeacién democrética para el desarrollo
nacional, mediante la participacién de los diversos sectores sociales, para que estos incorporen a los
programas de desarrollo “las aspiraciones y demandas de la sociedad”.
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relevantes, que se vinculen o complementen en una visién de futuro que afecta
e interesa a todos los participantes.

NATURALEZA JURIDICO-CONSTITUCIONAL

En principio, la fundamentacién juridico-constitucional del ces de México, como
organismo colaborativo para la planificacién estratégica de desarrollo, puede sus-
tentarse de la siguiente manera: 7) como organismo publico auténomo consultivo
de los poderes publicos, que coadyuve al: “desarrollo econémico nacional con la
participacién del sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo
de otras formas de actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la nacién”
(articulo 25 de la Constitucién); i7) participar, de acuerdo a lo sefalado en el ar-
ticulo 26 de la Constitucién, en el sistema de planeacién democrdtica para el desa-
rrollo nacional, mediante la participacién de diversos sectores sociales, con el objeto
de incorporar al Plan Nacional de Desarrollo “las aspiraciones y demandas de la
sociedad”; 777) valerse de la Ley General de Desarrollo Social (2004) como referente
que obliga al Estado a garantizar “el ejercicio de los derechos sociales consagrados
en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asegurando el acceso
de toda la poblacién al desarrollo social” (articulo 1, primer parrafo); 7v) “Ley Fede-
ral de Fomento a las actividades realizadas por organizaciones de la sociedad
civil” (2004). Dentro de los derechos que se otorgan a las organizaciones de la
sociedad civil en la ley mexicana se encuentran: “Participar, [...] como instancias
de participacién y consulta [...] Integrarse a los érganos de participacién y con-
sulta instaurados por la Administracién Pablica Federal [...] Participar, en los
términos que establezcan las disposiciones juridicas aplicables, en la planeacién,
ejecucién y seguimiento de las politicas, programas, proyectos y procesos que
realicen las dependencias y entidades”; v) “Ley de Planeacion” (1983) que senala,
en su articulo 20: “Las organizaciones representativas de los obreros, campesinos,
pueblos y grupos populares; de las instituciones académicas, profesionales y de inves-
tigacién de los organismos empresariales; y de otras agrupaciones sociales, partici-
pardn como érganos de consulta permanente en los aspectos de la planeacién de-
mocrdtica relacionados con su actividad [...] Las comunidades indigenas deberdn
ser consultadas y podrdn participar en la definicién de los programas federales
que afecten directamente el desarrollo de sus pueblos y comunidades”.

Bajo este marco, se identifica en un primer momento al ces de México como
organismo publico auténomo. Es decir, como una entidad publica, creada por de-
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creto, dotada de personalidad juridica y patrimonio propio para no depender del
Poder Ejecutivo, ni del Legislativo o Judicial, con objeto de actuar con indepen-
dencia, imparcialidad y objetividad en sus funciones.” En sentido amplio, la auto-
nomia del cEs significa su descentralizacién politica, y esto implica la ausencia del
gobierno como integrante en su composicion, en el nombramiento de los miem-
bros y en la regulacién normativa de su organizacién y funcionamiento.

Consideramos la incorporacién del consejo en esta tipologia juridica debido
a que los organismos publicos auténomos son instituciones cuyo propésito es
fortalecer la rendicién de cuentas. En opinién de Petito (2004: 52-65), tales orga-
nismos abren espacios de conduccién de la politica publica que quedan relati-
vamente protegidos de la “politizacién” que las contiendas electorales imprimen
a los temas de interés publico. Es decir, contribuyen a que ciertas politicas sean
transparentes, eficaces y “despolitizadas”.’ En este sentido, la contribucién que
pudiera realizar el CEs mexicano hacia la rendicién de cuentas puede observarse
en su funcién orientativa, asesora y de consulta ciudadana hacia politicas ptblicas
y anteproyectos de leyes, como un ejercicio de vigilancia para que estos se orienten
de acuerdo con los intereses, necesidades y perspectivas de la sociedad, asi como
en un marco de respeto y acceso de los derechos, en especial de los que padecen
pobreza y exclusién social.

COMPOSICION

En cuanto a su composicidn, gran parte de los consejos ha adoptado el didlogo social
en su tipologia cldsica, esto es, sindicatos, empresarios y gobierno (Arias, 2008),
como principio inherente a la dindmica de sus trabajos, y como mecanismo bdsico
para la adopcién de acuerdos en sus distintos 6rganos —grupos temdticos o de tra-

4 Para efectos presupuestarios y contables, como ejecutores de gasto, estarfa obligado a cumplir
con las leyes y normatividad vigentes en las materias; para fines de presentacién su informacién
presupuestaria y contable se incluyen en el Sector Central.

> Para el caso mexicano, se encuentran el Banco de México y el Instituto Nacional Electoral. Por
otra parte, los organismos publicos auténomos también pueden fungir como agentes de control
y supervision en distintas 4reas y niveles de la politica publica, como la Auditorfa Superior de la
Federacién, el Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacién y Proteccién de Da-
tos Personales y la Comisién Nacional de Derechos Humanos. El cardcter auténomo es la carac-
teristica que les permite desempefiarse como contrapesos efectivos en el ejercicio de la funcién

publica.
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bajo y pleno) (Montalvo, 2005). Sin embargo, esta tipologia resulta insuficiente
para cubrir una extensa brecha de realidades sociales. Si bien su conceptualizacién
aun se encuentra abierta a diversas interpretaciones (Arias, 2008), el tipo de didlo-
go social que se adopta en el CEs mexicano invita a mayores colectividades sociales,
sobre todo grupos sociales representativos de la ciudadania empobrecida y exclui-
da, bajo las siguientes razones: ) porque se le permitirfa reconocer su derecho a
participar en asuntos publicos, a modo de que ejerza una influencia real en procesos
de planeacién y orientacién de politicas ptblicas, asi como en los relativos al exa-
men de proyectos de leyes; ) porque lograria empoderarse, es decir, construir su
capacidad para planificar, monitorear y evaluar politicas publicas; construir alian-
zas y responsabilidades conjuntas con otros sectores sociales, y obtener mayor infor-
macién y herramientas necesarias para facilitar y asegurar la toma de decisiones.

Ahora bien, se considera fundamental tomar en cuenta los siguientes criterios
generales de representacién.® En primer lugar, resulta indispensable que se incorpo-
ren al organismo personas que ejerzan responsabilidades efectivas en sectores de
actividad diversa, designados directamente por la organizacién a quien se repre-
senta. Asi, al adoptar el criterio de “mandato imperativo” en los consejeros, la
representacion serd exclusivamente de las organizaciones y no de los individuos.
Esto quiere decir, pues, que a los miembros del consejo se les insta a defender los
intereses de las organizaciones que representan, flexibilizando a su vez sus pareceres,
previo consentimiento de la organizacidn, al interés general en el proceso decisorio
de acuerdos (Garcia, 2000).

De esta manera, el mandato de consejero serd incompatible con la calidad de
diputado o senador por tres razones: ) los consejeros no poseen facultades par-
lamentarias —es decir, legislativas— debido que el consejo, por su naturaleza
juridica, se fundamenta como “organismo publico auténomo” con facultades
orientativas y consultivas de politicas puablicas y anteproyectos de leyes. Por tanto,
debe entenderse que los consejeros no deliberardn, discutirdn y votardn sobre el
proyecto gubernamental —politica piblica y/o ley— sino sobre el proyecto pre-
sentado por los grupos temdticos y/o de trabajo constituidos a su interior; 4) las
obligaciones asumidas por los consejeros son incompatibles con las del legislador.

¢ En relacién con la remuneracién que pudieran percibir los consejeros, vale mencionar el reco-
nocimiento que el Consejo Econdmico y Social de Francia, en el articulo 22 de la Ley del ces
(1958) le otorga a esta prerrogativa: “Los consejeros reciben una remuneracién igual al tercio de la
dieta parlamentaria, completada con indemnizacién representativa de gastos”.
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Es decir, en tanto que las obligaciones de los legisladores con respecto a sus electo-
res no los ligan juridicamente, es decir, dejan subsistir su plena libertad de opinién,
de palabra y de voto (Carré de Malberg, 1922: 960); en cambio, las obligaciones de
los consejeros, bajo la lectura del principio de “mandato imperativo”, si son vin-
culantes a los intereses de quienes representa, en tanto que los miembros son
designados exclusivamente para ese propésito; ¢) los consejeros, al no ser parla-
mentarios, no poseen la facultad de fuero,” en tanto que esta facultad es reservada
exclusivamente a funcionarios pablicos —legisladores, gobierno federal, estatal—
(articulo 61 de la Constitucién Politica, 1917), luego entonces se entenderd que
la remocién del cargo quedard a cargo de las organizaciones que representan.

En relacién con el proceso decisorio, consideramos que el consejo propuesto
debe formalizar disposiciones normativas que aseguren la igualdad y eficiencia
participativa y deliberativa de los miembros; es decir, que los consejeros puedan
expresar sus opiniones, presentar sus propuestas, fomentar el didlogo entre ellos y
participar en los procesos decisorios en términos de equidad. En primer término,
consideramos que se deberdn primar los acuerdos por “consenso” en los trabajos
de los grupos temdticos o de trabajo —los cuales estarfan conformados por un
miembro de cada sector. Esto darifa lugar a que los acuerdos sobre proyectos de
ley, o bien los relacionados a propuestas de politicas ptblicas, puedan reflejar la
aceptacién del interés general. Es importante destacar este criterio pues se consi-
dera que, mediante este sistema decisorio, los acuerdos no deben partir exclusiva-
mente de acuerdo con los intereses de la mayoria de los participantes, sino también
resolver o atenuar las objeciones de la minoria. Asi, se puede optar por un sistema
decisorio de acuerdos por consenso pues se busca alcanzar una planeacién con-
junta, mds que de tipo parcial (Woltjer, 2000), de modo que ningun interés re-
presentado quede fuera del pacto. En segundo término, es menester considerar
que la normativa del consejo estipule que las decisiones finales ante el Pleno
—como érgano supremo de gobierno del organismo—, se lleven a cabo por ma-
yoria de votos en la sesién, es decir, con mds de 50% de los miembros. En este
sentido se considera que, para ejercer una mayor influencia y publicidad de sus

7 Rivera Estrada (2005: 55) define el fuero como “un privilegio, que se confiere a determinados
servidores publicos para salvaguardarlos de eventuales acusaciones”. El fuero tiene un doble aspecto:
fuero como inviolabilidad, es decir, como privilegio y garantia, que es temporal de conformidad a
la duracién del cargo, y relativo debido a que si se integra una averiguacién previa pero no se llevan
a cabo las formalidades en tanto no lo decide el 6rgano legislativo.

295



PARTICIPACION SOCIAL E INCIDENCIA PUBLICA EN MEXICO

actos, el consejo deberd extender la invitacién a medios de informacién, asi como
a miembros del gobierno y del poder legislativo, a las sesiones de trabajo. En re-
lacién con los miembros de los poderes publicos, se propone que su participacién
en los debates se ejerza con el derecho a voz mas no de voto. Por tanto, los secre-
tarios de Estado y miembros del poder legislativo, enterados de los informes y
dictdmenes que les interesan, asistirdn en calidad de invitados a la asamblea plena-
ria y participardn, de acuerdo al orden del dia que elabore el consejo, en el debate
general.

Finalmente, se considera que la institucionalizacién del ces mexicano harfa
posible la generacién de didlogo con sus contrapartes regionales. Por ejemplo,
como parte de la red de didlogo entre consejos econémicos y sociales del mundo
y como miembro de la Asociacién Internacional de Consejos Econémicos y So-
ciales e Instituciones Similares (AICESIS), organismo internacional cuya misién
es favorecer y promover el didlogo entre interlocutores econémicos y sociales
en el mundo. O bien como interlocutor con organizaciones internacionales ta-
les como la Organizacién Internacional del Trabajo (o1t) 0 el Consejo Econémico
y Social de Naciones Unidas (Ecosoc) y el Comité Econdémico y Social de la
Unién Europea.

PROPUESTA DE AGENDA DE TRABAJO

En relacién con la propuesta de agenda de trabajo, deben precisarse diversos crite-
rios. Segtin se ha expuesto, México posee altos niveles de pobreza y desigualdad que
conllevan a la exclusién social de la ciudadania. Tales hechos revisten importancia
y prioridad en la agenda nacional de desarrollo. Por tanto, esta propuesta de consejo
se presenta como un canal idéneo de expresién y de didlogo entre diversos sectores
sociales, para la generacién de acuerdos relacionados con temdticas econémicas
y sociales que son trascendentes para el desarrollo del pais —como las relaciona-
das con el combate a la pobreza—, con el objeto de incitar a la voluntad de los
poderes piblicos a concretar acciones que tengan efectos reales.

De esta manera, puede considerarse que la agenda de trabajo del consejo de-
berd contemplar la generacién de politicas puablicas y/o de anteproyectos de leyes
enmarcadas, por ejemplo, en las principales reformas en México (periodo 2012-
2018). Es decir, las consultas y asesoria deben extenderse tanto al marco regulatorio
—que compete al Poder Legislativo—, como a politicas ptblicas —cuya ejecu-
cién queda a cargo del gobierno. Los acuerdos del consejo, por tanto, deberdn
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referirse, bdsicamente, a analizar de qué manera la ley impide que la eficacia de
la politica publica funcione; es decir, si existen temas que deben observarse desde el
dmbito regulatorio, o bien de la productividad. Existen tanto presupuestos publi-
cos como facultades gubernamentales para su gestion que resultan suficientes para
tener efecto importante sobre la cantidad y la calidad de los resultados econémicos
del pais. Esto implica, pues, la adopcién de medidas gubernamentales que utilicen
el méximo de recursos disponibles para paliar las condiciones de pobreza de la ciu-
dadanifa mexicana y, de esta manera, ampliar los alcances de la obligacién del Estado
mexicano de mejorar progresivamente el goce y ejercicio de los derechos humanos
(Summary of the Draft Guideliness on A Human Rights Approach to Poverty Re-
duction, 2004).

En definitiva, el consejo tendria que iniciarse en temas de consulta obligada,
los cuales se elegirian segtin el contexto, por tanto, para que exista equidad en el
proceso de eleccién de temas, seria oportuno que la agenda deba debatirse entre
los sectores a razén de acordar las prioridades mds necesarias para el pais. Los temas
prioritarios pueden ser las reformas energética, telecomunicaciones, competencia,
sector financiero, fiscal, educacién, politica-electoral y transparencia, Ley de Com-
petitividad, Ley de Telecomunicaciones, Ley de Participacién Ciudadana, asi como
consultas referidas a derechos humanos, medio ambiente, equidad y género y con-
sumidores. Este debate, pues, deberd definir qué temas son urgentes y necesarios,
es decir, si lo son entonces rendirian las dos categorias; si son solo necesarios, pero
no urgentes, entonces se visualizaria con mayor claridad los temas torales para el
desarrollo econémico y social del pais.

CONCLUSIONES

Se considera que la condicién fundamental para la creacién del ces mexicano
como agente colaborador para el desarrollo, combate a la pobreza y exclusién
social se centra, bdsicamente, en la voluntad politica del Estado, agencias publicas,
poder legislativo, empresarios, sindicatos y organizaciones civiles. Nos referimos,
pues, a la concientizacién politica ciudadana y social, de que estos hechos no son
solo responsabilidad del Estado, sino también de la sociedad en general.

Por tanto, se parte de la premisa de que no hay didlogo en un sistema donde
el pluralismo no se puede expresar ni desarrollar. No hay democracia, incluso, en
un sistema que discrimina la participacién de aquellos a quienes se les ha dejado
fuera de las articulaciones consensuales y/o negociadoras. Y mds cuando aquellas
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articulaciones inciden directamente en las vidas de quienes son marginados de la
participacién. En este sentido, el didlogo social representa uno de los nuevos
terrenos de expresion e interlocucion de las sociedades con sus gobiernos y de
consensos para la gobernabilidad y estabilidad. No es una opcién desechable es,
por el contrario, un instrumento central de las democracias modernas.

Asi, el cardcter democrético de un sistema politico no es solo parte del reco-
nocimiento al pluralismo ideolégico existente en una sociedad, sino de la necesidad
de erigir mecanismos que permitan que esa pluralidad esté representada en las de-
cisiones politicas y en los que, mediante una interaccién respetuosa y pacifica,
las mismas se procesen. Eso tiene una razén de ser: permitir que las minorias se
expresen y sus argumentos sean escuchados y hasta recogidos en una decisiéon con-
sensuada.

Es en este marco, donde la participacién de los “olvidados”, de las “profun-
das heridas morales”, parafraseando al filésofo Axel Honneth, grupos indigenas,
campesinos, organizaciones civiles, ha surgido como reclamo. La participacién y el
didlogo social se convierten en un criterio mds para entender la constante necesi-
dad de las personas en condiciones de pobreza y exclusién social, de integrarse a
la toma de decisiones, de ser parte de la vida politica y de configurar acciones que
afecten, en cualquier sentido —politico, econémico o social—, su entorno y forma
de vida.

En este sentido, México no debe agotar su realizacién en lo representativo
y electoral, sino trascender hacia una cultura deliberativa, de integracién y cohesion
social. Estas medidas requieren ser incluidas en el entramado institucional mexicano
para fortalecer y activar la participacién y la deliberacién de los asuntos comunes,
con el propésito de que el espacio de lo puablico tenga el vigor democrdtico que a
las endebles instituciones y pricticas mexicanas les falta. Dicho en otros términos,
es imprescindible corregir las deformaciones del modelo representativo y apostar
por un modelo participativo-deliberativo que vincule a los ciudadanos con la cosa
publica, particularmente a los grupos en situacién de pobreza y exclusién social.
La exigencia de sus derechos es factible si se erigen mecanismos de didlogo so-
cial donde puedan estar representados, como puede ser el ces de México.
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NO TODO LO QUE BRILLA ES ORO: DILEMAS
EN TORNO A UN EVENTUAL AUMENTO
DEL FINANCIAMIENTO PUBLICO A LAS

ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD
CIVIL EN MEXICO*

Rosa Garcia Chediak

Es casi como descubrir el Mediterrdneo, afirmar que las relaciones Estado-sociedad
civil son complejas, y hoy por hoy cada vez mds densas desde cualquier arista que
se examine. Esta premisa, sin embargo, se conecta a otra quizd no tan aceptada: es
cada vez mds dificil para cualquier forma de relacién social, incluso para aquellas
que se reivindican como parte de la sociedad civil, mantener un margen de auto-
nomia respecto al Estado. Tal afirmacién es especialmente problemdtica para un pais
como México, con su larga tradicién de organizacién de la participacién politica
por el Estado, sus amplios recursos de cooptacién corporativa y clientelar, por no
mencionar los represivos. La idea de que es dificil sostener una sana distancia
respecto al Estado es, hasta cierto punto, inaceptable para buena parte de las llama-
das organizaciones de la sociedad civil (0sc), las cuales se han edificado a si mismas
tratando de mantener esta suerte de hiato, como condicién necesaria para su tra-
bajo en pos de la democratizacién del pais.

En el caso mexicano, las osc han vivido por tanto una permanente tensién
entre la tradicional cerrazén —especialmente visible en el caso de organizaciones

* El presente trabajo es resultado del proyecto de investigacién “Estado, politicas publicas y cultura
politica: México y Ecuador durante el dltimo trienio”, financiado por el Programa de Becas Postdoc-
torales DGPA/UNAM.
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de Derechos Humanos (DpHH)— vy el reconocimiento legal. La tendencia al re-
conocimiento tuvo sin dudas un hito de crucial importancia con la promulgacién
en 2004 de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por Organiza-
ciones de la Sociedad Civil, resultante de los esfuerzos sostenidos por numerosos
colectivos. Entre otros avances introducidos por la ley, se destaca la habilitacién
del Registro Federal de las Organizaciones de la Sociedad Civil, adscrito al Instituto
Nacional de Desarrollo Social (Indesol). Este registro ha posibilitado reconocer igual
validez legal a organizaciones de diversa personalidad juridica. De igual modo,
la ley —y el propio establecimiento del registro— ha comenzado a ordenar un
procedimiento de acceso al financiamiento publico por parte de las osc inscritas,
que anteriormente carecia de regulacién.

Si se considera que las osc deben declarar en sus estatutos la obligacién de
desempenar labores de beneficio social destinadas a terceros, parece del todo justi-
ficado que reciban un financiamiento publico suficiente y estable. Sin embargo,
diversos problemas provocan que la afluencia de fondos publicos haya sido insu-
ficiente.! A lo largo de mds de una década, las transferencias han crecido caética-
mente pero promediando una tasa anual de 21%, si se tiene en cuenta el efecto de
la inflacidn, especialmente notorio a partir de 2010.% Para acotar este desempefio,
es necesario sefialar que, de 2006 a 2014, la mayor cota alcanzada por los apoyos
fue en 2014 y solo representé 0.04% del p1B mexicano. Por lo demds, parece man-
tenerse en bajos niveles el nimero de osc a las que el Estado alcanza a apoyar
econémicamente, siendo un escaso 11% en 2013,> mientras se estima que en 2014
se beneficiaron menos de 15% de las osc registradas (Nieva y Guadamuz, 2015: 32,
34). No hay reportes consolidados sobre los apoyos que se confieren a nivel es-
tatal, pero se presume desarrollan un comportamiento similar o menor. De igual
modo, estdn pendientes investigaciones que computen el financiamiento publico

! Entre otras causas, se ha debatido sobre la falta de previsién de la legislacion presupuestaria para
ordenar la transferencia de financiamiento publico hacia el tercer sector (Verduzco, 2015: 22); la des-
conexion entre el monto subvenciones y el crecimiento del 18 (Observatorio Mexicano de la Crisis
y Sustenta Ciudadania, 2015: 34) y la afluencia de parte importante del financiamiento publico a
instituciones gubernamentales constituidas como asociaciones civiles —las llamadas congos—
estimdndose que en 2014 estas entidades detentaron alrededor de 48% (~3000Mdp) de los apoyos
destinados a osc (Observatorio Mexicano de la Crisis y Sustenta Ciudadanfa, 2015: 67)

2 Porcentaje estimado con base en las cifras recopiladas por Verduzco (2015) para el periodo 2006-
2012, los informes sucp (2013 y 2014) y el 1pc anual reportado por Banxico.

3 Célculo con base en el Informe anual de las acciones de fomento.
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que llega a las osc mediante los programas sociales de distintas secretarias. Evaluar
cudn significativos resultan los fondos publicos para el sostenimiento de las osc es
un asunto todavia més escurridizo. Estudios parciales sugieren que, para la mayor
parte de estos entes, existe una débil dependencia del financiamiento publico, al
representar menos de la tercera parte de sus recursos financieros totales (Verduz-
co, Leal y Tapia, 2013: 60).

El lento desarrollo de las transferencias puablicas hacia las osc en México ha
provocado que las organizaciones tengan diversidad de estrategias de sustento,
recurriendo entre otras vias a las donaciones privadas —de fundaciones interna-
cionales, nacionales, empresas o individuos particulares—, la cooperacién inter-
nacional o el autofinanciamiento —mediante la venta de determinados productos
o servicios o el pago de cuotas de sus miembros.

Al examinar la dindmica de las donaciones, se corrobora que el Estado mexi-
cano no goza de un protagonismo indiscutido en el fomento econémico de las osc.
En este sentido, destaca el importante peso que siguen desempefiando las de pro-
cedencia nacional en el sustento de la sociedad civil organizada. Segtin datos del
Reporte de Donatarias Autorizadas de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHcp), de 2014, este tipo de fondos canalizados hacia las distintas entidades de
la sociedad civil, quintuplicaron a los provenientes del erario publico en 2013. Por
otra parte, también es mayor el nimero de osc que potencialmente pueden ser
beneficiadas por donaciones, si se le compara con aquellas que reciben dinero pu-
blico. En 2014, segtin datos del Reporte de Donatarias Autorizadas (sucp, 2015),
las osc con el certificado de donatarias representaban alrededor de 34% de las
inscritas en el registro de Indesol. Sobre el aprovechamiento de estos recursos, se ha
estimado que los distintos tipos de donaciones podian llegar a satisfacer desde 15%
a21% de las necesidades de ciertas organizaciones (Verduzco, Leal y Tapia, 2013:
66), aunque es normal que las organizaciones acumulen distintos donativos, lo
cual arrojarfa porcentajes mayores.

Sobre la diversificacién de estrategias financieras de las osc, conviene dedicar un
tltimo comentario a la cuestién del autofinanciamiento, una opcién muy soco-
rrida entre las asociaciones. Esta, al centrarse en la generacién propia de recursos,
actia como contrapeso de los procesos de burocratizacién y profesionalizacién que,

# Mediante el certificado de “donataria autorizada” emitido por el sar, las osc pueden recibir dona-
ciones de privados y a la vez emitir recibos mediante los cuales los donantes obtengan deducciones
en su pago del Impuesto Sobre la Renta.
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como se verd, suelen traer aparejado el predominio de fuentes de financiamiento
extrinsecas —como las transferencias publicas o donaciones privadas. Lamentable-
mente para el caso de México, no existe ningtin reporte oficial sobre los ingresos
que generan las propias osc.” Al margen de las carencias de informacién, estu-
dios parciales como el ya citado de Verduzco, Leal y Tapia (2009), manifiestan que
57% de las osc encuestadas acude al autofinanciamiento, y que este podia llegar
a satisfacer hasta 39% de sus necesidades financieras. Otro reporte mds reciente,
hecho con base en una encuesta aplicada a un centenar de osc mexicanas, corro-
boraba que mds de la mitad de ellas realizaba actividades econémicas para soste-
nerse (Observatorio Mexicano de la Crisis y Sustenta Ciudadania, 2015: 23). En
un sentido positivo, la ausencia de obstdculos en el marco legal-fiscal estimula este
tipo de précticas. Sin embargo, debe contemplarse que el autofinanciamiento
tiene un techo en sus posibilidades de expansién en el pais, dadas las amplias franjas
de poblacién en la pobreza,® y el estrechamiento de las clases medias,” sector que
tipicamente contribuye con el activismo civil. De este modo, aunque el autofi-
nanciamiento apunta a ser la estrategia financiera mds extendida entre las osc me-
xicanas, los recursos recabados tienen posibilidades muy limitadas de crecimiento
y por ello mantendrdn su cardcter complementario a los obtenidos por otras vias.

Los malabares financieros que viven las 0sc mexicanas para mantenerse a flote,
y en especifico la insuficiencia del financiamiento publico, acarrea consecuencias
que las pueden afectar de forma terminante. El deficitario apoyo econémico por

> De hecho, el Servicio de Administracién Tributaria (sat), podria ofrecer informacién dtil al res-
pecto con base en las declaraciones de las osc inscritas en el Registro Federal de Contribuyentes,
requisito previo para ser incluidas en el de Indesol. Lo anterior no implicaria de forma necesaria
violentar el principio de “secreto fiscal”, si por ejemplo se ofrecen estadisticas consolidadas que den
cuenta general de los ingresos que generan las propias osc, las modalidades empleadas, entre otros.
Con todo, esta informacién dejard fuera a todas las organizaciones que optan por no obtener el REC.
¢ Segtin estadisticas oficiales, 53.2% de la poblacién no supera por sus ingresos la linea de bienestar
(Coneval, 2015), mientras que 64.2% de los perceptores de ingresos monetarios reciben menos
de dos salarios minimos (Inegi, 2015), lo cual denota un contingente amplio al cual no se puede
recurrir para recabar contribuciones dinerarias.

7 Segtin el mismo reporte del Inegi, los hogares correspondientes a los deciles medios (v-vimr) han
visto reducida su participacién en los ingresos monetarios como promedio 5% durante el periodo
2012-2014. Otros estudios que integran, ademds de los ingresos, variables como la disponibilidad
de tiempo, consideran que la clase media y su escalén inmediato inferior —personas con nece-
sidades bdsicas cubiertas y sin carencias ni de ingreso ni de tiempo—, abarca a menos de 15% de la
poblacién mexicana (Damidn y Boltvinik, 2015).
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parte del Estado ha sido relacionado con la ausencia de una politica definida hacia
el sector, que termina afectando la supervivencia misma de las organizaciones
(Mufoz y Arce, 2013: 68) y les avoca a una alta tasa de mortalidad.® Asimismo,
los déficits de financiamiento publico, que no es raro se presenten como un ali-
ciente para crear organizaciones competitivas, por la misma via pueden azuzar los
resquemores y dificultar la cohesién interna de un sector donde se pugna por re-
cursos escasos. Lo anterior tiende a dificultar alianzas que, por otra parte, aumen-
tarfan la fuerza negociadora del asociativismo civil ante el Estado.

A contracorriente de los conocidos efectos desfavorables que ocasiona la falta de
apoyo presupuestal a las 0sc, el presente trabajo se centra en examinar dificultades
que por lo general se originan con la afluencia de fondos publicos hacia las osc.
En tanto su dependencia de los recursos ptblicos ostenta bajos indices en México,
el presente estudio simplemente identifica elementos que predisponen hacia una
evolucién desfavorable, en el supuesto de que se incrementaran las transferencias
del Estado hacia el tercer sector. El primero de estos fenémenos recurrentes es la
burocratizacién y profesionalizacién de las organizaciones, lo cual tiende a afectar
el modo de vincularse con las demandas ciudadanas. En segundo lugar, la transfe-
rencia de dinero publico suele privilegiar un perfil de organizaciones “ejecutoras”
de proyectos o de prestacion de servicios, en detrimento de la capacidad de
incidencia legal. Por tltimo, la provisién de financiamiento publico hacia las osc
puede derivar hacia un proceso de “tercerizacién”, en menoscabo de lo asignado
a servicios sociales dependientes de la administracion estatal. A continuacién se
expone el andlisis de cémo se comportan estos dilemas en el caso mexicano.

Se parte de un marco analitico donde se integran diversas propuestas tericas.
De la teorfa de la movilizacién de recursos se extrajeron sugerentes referencias para
abordar la profesionalizacién y burocratizacién en las organizaciones civiles, y
cémo estos procesos pueden estar condicionados por el incremento de las fuentes
de financiamiento extrinseco, como son las de naturaleza publica (McCarthy y
Zald, 1973). Para completar el diagndstico sobre este punto, resultaron de utili-
dad las criticas teéricas al paradigma de la Nueva Gestién Publica (NGp), asi como

8 Si tomamos como referencia uno de los primeros estudios sobre el particular en México, entre 1998
y 2000 desaparece aproximadamente 50% de las osc cada afio (Calvillo y Favela, 2004: 81). Luego
de creado el Registro de Organizaciones de la Sociedad Civil, cdlculos basados en la razén entre las
organizaciones inscritas y las organizaciones a las que no se les renové la inscripcién, estiman que en
2008 la tasa de mortalidad estuvo en torno a 34% (Verduzco et al., 2009: 56).
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propuestas tedricas que apuntan la “gubernamentalidad”, el “neo-corporativismo”
o hasta lo “pro-estatal” de las entidades de la sociedad civil que reciben financia-
miento publico (Lipsky y Smith, 1989; Anheier, Toepler y Sokolowski, 1997).
A la hora de abordar si la transferencia de fondos publicos marcha aparejada a
procesos que incentiven la incidencia de las osc en el disefio legal de las politicas
publicas, result6 de gran utilidad el concepto de “cabildeo de bajo perfil”, extraido
de las experiencias de especialistas estadounidenses en “Nomprofit Lobbying/Advo-
cacy” (Avner, 2013; Berry y Arons, 2003). Para el tltimo acdpite se ha utilizado
el concepto de “tercerizacién” que, si bien es de uso comtn en la economia em-
presarial, de igual modo es ttil para describir la transferencia de recursos hacia el
tercer sector con el propésito de edificar un sistema de bienestar y, concretamente,
las contribuciones o problemas de las osc ante esa tendencia (Lipsky y Smith, 1989;
Rossel, 2010; Frumkin y Kim, 2002; Salamon, 1987).

UN MAYOR FINANCIAMIENTO PUBLICO
Y LA REGLAMENTACION ;ASEGURAN UNA
ORIENTACION CIUDADANA EN LAS OSC?

El fomento econdémico de las osc, y en particular la transferencia de recursos
financieros, aparecen inevitablemente en tensién con la aspiracién de autonomia
que caracteriza a este tipo de asociaciones, y que se considera una condicién esencial
para su trabajo de representar demandas postergadas de la ciudadania. Es intere-
sante observar que esta cuestion se plantea incluso en contextos como el espafiol,
caracterizado por un claro predominio de los apoyos econdmicos estatales y una
enjundiosa reglamentacién de cémo deben efectuarse tales transferencias.” En Mé-
xico, las preocupaciones sobre el particular parecen haber aumentado durante la
presente administracién presidencial, siendo asi que desde algunas osc se ha
llegado a plantear que existen riesgos de que su trabajo se corporativice.”” La
preocupacién encuentra motivos no solo en la larga tradicién corporativa del pais,

? Asi, por ejemplo, especialistas espanoles recomiendan la captacién de fondos privados y la genera-
cién de recursos propios como asuntos relevantes para el mantenimiento de la independencia (Vidal,
Grabulosa y Barras, 2010: 8,10)

19 En el reporte El ambiente en que se desarrollan las organizaciones de la sociedad civil en México (Be-
cerra, Pineda y Castafieda, 2014: 57), 27% de las osc encuestadas manifesté que su trabajo corria
el riesgo de ser “corporativizado” durante el presente mandato presidencial.
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sino en las experiencias mds reciente de 0sc que manifiestan la intervencién de
consideraciones partidistas en los funcionarios encargados de conceder el finan-
ciamiento publico."

Ante este dilema, se ha criticado la ausencia de una reglamentacién adecuada
para la concesién de fondos y de implementar mecanismos obligatorios de rendi-
cién de cuentas (Alternativas y Capacidades, 2010), lo cual son requisitos bédsicos
e incluso eficientes si de lo que se trata es evitar las manifestaciones mds descaradas
de clientelismo y corrupcién. Sin embargo, las medidas destinadas a garantizar
que la distribucién de los fondos publicos se realice en un régimen de publicidad,
objetividad y concurrencia competitiva—como la claridad de las reglas de opera-
cidn, transparencia en los dictdmenes, instancias de apelacién, mecanismos de ren-
dicién de cuentas—, no se han demostrado efectivos para otros problemas de fondo
que la abundancia de financiamiento publico traeria aparejado, y terminarian
atentando contra la calidad de la representacién ciudadana.

Aun cuando la revisién emprendida por McCarthy y Zald (1973) pareciera
lejana en el tiempo, sorprende la actualidad de su diagnéstico. Dichos investiga-
dores se percataron de la impronta de un nuevo tipo de organizacién al interior
de los movimientos sociales. Estas estaban constituidas por un reducido grupo de
profesionales, que recibian altos salarios en funcién de sus habilidades y conoci-
mientos especificos —por ejemplo, en el manejo de la comunicacién medidtica—,
y a los cuales se les exigia una dedicacién exclusiva. En funcién de lo anterior,
los autores puntualizaban un elemento crucial: el financiamiento necesario para el
mantenimiento de estos equipos profesionales no provenia, como habia sido usual,
de lo recaudado entre las personas que se adscribfan a un movimiento en virtud de
una comun afectacion. Por el contrario, provenian de fuentes externas, entre ellas
agencias estatales o diversas fundaciones. En consecuencia, la cuestién de la mem-
bresia perdia centralidad, y aparecian organizaciones con una afiliacién muy reduci-
da, que por tanto no elaboraban sus programas en conciliacién con los beneficiarios
de su actividad, pero si de acuerdo a la supervisién de sus patrocinadores. En fecha
mids reciente, Acufia (2007: 209-211) ha vinculado los efectos del financiamiento
extrinseco con el deficiente funcionamiento democrdtico de muchas osc, en las
cuales, segtin su opinién, son inexistentes los mecanismos de seleccién de las autori-

! Segtin el referido informe de Jocelyn Nieva y Claudia Guadamuz (2015: 27), 15% de las osc
mexicanas consultadas para el estudio manifesté haber topado con funcionarios que denegaron sus
solicitudes manifestando consideraciones partidistas.
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dades ejecutivas —por lo general designadas—, existe poca rotacién de los cua-
dros dirigentes, son escasos los mecanismos para resolver conflictos internos vy,
finalmente, no hay una rendicién de cuentas hacia los intereses representados.'?

En realidad, estos efectos se han evidenciado en contextos donde predominan
las fuentes de financiamiento extrinsecas —como en Estados Unidos—, y espe-
cificamente publicas, circunstancia que hasta el presente no define a México. Sin
embargo, estudios sobre el pais han identificado que se pudiera transitar perfec-
tamente por las mismas vias. As{, de Leén (2004), al reparar sobre la abundancia
de financiamiento proveniente de la cooperacién internacional, consideraba que
junto con el mismo se imponia a las 0sc mexicanas una agenda temdtica. Por su
parte, Massicotte (2004) ha apuntado que las osc que podian contratar a pro-
fesionales capacitados eran capaces de hacer avanzar propuestas técnicamente
fundadas, pero se les acusaba de tener débiles relaciones con sus bases sociales y
ser poco representativas de la ciudadania.

Estudios recientes apuntan nuevos problemas. En lo fundamental, se lamenta
el ingente trabajo burocrdtico que ha significado para las osc participar de fondos
publicos concursables, y como ello afecta sus servicios a la ciudadania. En este sen-
tido, se comenta que los apoyos publicos conferidos mediante programas que
cuentan con reglas de operacién, dan lugar a “procesos muy complejos de solicitud
y pesadas cargas administrativas” (Observatorio Mexicano de la Crisis y Sustenta
Ciudadania, 2015: 35). Mientras que otras voces arguyen que, si bien lo anterior
es concomitante a las exigencias de la fiscalizacién gubernamental, distrae de las
tareas fundamentales del proyecto (Verduzco, 2015: 76).

12 Aunque los planteamientos de Carlos H. Acufa se refieren a las osc argentinas, encontramos in-
dicios de que este patrdn se repite alli donde predomina el financiamiento extrinseco. Al respecto,
Ecuador constituye un caso paradigmdtico por el peso mayoritario del financiamiento proveniente
de la cooperacién internacional. En un informe divulgado por el Colectivo de Organizaciones de
la Sociedad Civil, donde se recogen los resultados de una encuesta aplicada a un centenar de osc,
se afirma que la cooperacién internacional representa 41,4% del financiamiento, frente a 23.5% con-
formado por el financiamiento propio y 14.7% detentado por el financiamiento piblico. Més ade-
lante, se recoge que 84.31% de las osc declaran rendir cuentas a los donantes, solo 62,75%
manifiesta hacerlo respecto a la poblacién atendida, mientras un escaso 33,3% afirma que tiene
informacién sobre su gestion disponible al piblico. En todo caso, debe considerarse que los dos
ultimos porcentajes pudieran ser mucho menores, dado que la informacién se ha recabado por
via de encuestas a los gestores de diversas osc y es conocido el sesgo que introducen las respuestas
“politicamente correctas”. El informe se encuentra disponible en <http://rendircuentas.org/wp-conte
nt/uploads/2012/10/InformeOSC2011-1_ecuador.pdf>. [Fecha de consulta: 23 de octubre de 2015.]
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Asi las cosas, es oportuno reflexionar sobre cémo un aumento de las transfe-
rencias publicas hacia el sector tenderfa no solo a una acusada profesionalizacion,
sino también a un inevitable proceso de burocratizacién, tendencias que van en
detrimento de la representacién de demandas ciudadanas. Se abre entonces todo
un campo de andlisis para encontrar la medida exacta en que pueda combinarse el
necesitado financiamiento publico con mecanismos que aseguren una vinculacién
orgdnica con los sectores ciudadanos para los cuales se trabaja. Sobre la organicidad
en los nexos que debe existir entre las osc y los ciudadanos involucrados en su
trabajo, dos aspectos de especial cuidado son la importacién de modelos de gestién
empresarial y un modo de trabajo despectivamente denominado “tecnocrético”,
ambos puntos relacionados entre si.

Sobre lo primero, es conocido el influjo que desde la década de los ochenta
tiene la llamada Nueva Gestién Publica (NGp), con su apuesta por la introduccién
de criterios y herramientas gerenciales en los diferentes servicios publicos. La idea de
fondo es aumentar la eficiencia en el sector publico en su provisién de bienes y
servicios. A este fin, la NGP opera una redefinicién del concepto de “ciudadano”,
al cual prefiere concebir como “cliente” o “consumidor”. Se considera que con
este cambio se dota de mayores derechos de exigibilidad al sujeto, aunque existe la
opinién contraria segtin la cual la nocién de “cliente” desintegra la visién holistica
de los individuos concretos, y difumina su carcter de portador de ciertos valores
colectivos (Lépez, 2003: 20). En otras palabras, concebir al ciudadano como cliente-
consumidor diluye el sentido de la participacién democratica. Aunque la NGP se
ha tratado de implementar con mayor fuerza en el aparato administrativo estatal,
su estilo ha influido sobre otros actores, como las osc. Entre otras circunstancias,
la difusion de este enfoque se debe a su amplia recomendacién, bien por parte
agencias de cooperacién internacional o entidades gubernamentales, todas ellas im-
portantes emisoras de financiamiento hacia el sector sin fines de lucro. A partir de
ello, las 0sc mexicanas también han entrado en la vordgine y son obligadas a plas-
mar sus proyectos seglin formatos en los cuales los colectivos a los que se dirige
su trabajo se enfocan como abstractos “ptiblicos”, “beneficiarios”, o mediante el
todavia mds vago “impactos’, apelativos todos que difuminan el cardcter de ciu-
dadano y agente de quienes se ven involucrados en los proyectos. Si se analiza por
ejemplo el caso de Indesol, en tanto instancia oficial a cargo de la transferencia de
recursos publicos federales a proyectos presentados por osc, se hace explicito que
las iniciativas que concursen deberdn asumir la terminologfa apuntada (Indesol y
Comisién de Fomento de las Actividades de las osc, 2014: 39). Visto lo anterior,
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cabria preguntarse hasta dénde —junto con la concesién de financiamiento— se
imponen formatos de trabajo y una légica benefactora que da al traste con los
principios constitutivos del activismo civil.

Investigaciones sobre otros contextos reportan que esta es una evolucién alta-
mente probable y atribuyen gran parte de la responsabilidad a los métodos geren-
ciales que deben asumir las osc. Asi, pesquisas sobre organizaciones estadounidenses
han documentado cémo la transferencia de financiamiento publico hacia osc afecta
de modo neurélgico su gestién interna y, en tltima instancia, termina por trans-
mutarlas en organizaciones cada vez mds “gubernamentales” en sus enfoques de la
politica publica (Lipsky y Smith, 1989). De igual modo, un estudio sobre las
imponentes 0sC germanas comenta que se da por sentado el hecho de un patrén
“neo-corporativista’ y una orientacién “pro-estatal” entre ellas, cuya raiz se atri-
buye al papel preponderante que desempefia el financiamiento publico (Anheier,
Toepler y Sokolowski, 1997).

La segunda cuestién, vinculada a la necesidad del saber especializado en la
prestacion de los servicios publicos, tiene de igual modo importantes implicaciones.
Para las osc, la capacidad técnica fue uno de los modos de avalar su derecho a in-
tervenir en problemas de envergadura colectiva, a medida que ganaban espacios
institucionales. No obstante, en los momentos iniciales de la “incidencia” era
patente que este derecho demandaba otros soportes, entre ellos el respaldo po-
litico de importantes sectores de poblacién.’ Sin embargo, en la actualidad se rei-
tera la expertise como criterio de legitimidad de las osc. Interesa enfatizar que la
apuesta por delegar servicios ptblicos en entidades conformadas mayormente por

13 En este sentido es interesante tener en cuenta que el uso del término de “incidencia puiblica” es
indisociable de procesos histéricos de democratizacién, como las luchas por los derechos civiles en
Estados Unidos, o la disolucién de los regimenes dictatoriales en América Latina. En este sentido,
es pertinente repasar un texto pionero de Rodrigo Villar (2003: 23-24), embebido todavia de una
marcada orientacién politica resultante del contexto de la transicién democrdtica argentina. En este se
apuntaba que las osc podian legitimarse en cuatro dmbitos: el moral (al mantener una coherencia
con sus principios fundacionales), el legal (al tener un respaldo normativo), el politico (dado por sus
nexos organicos con determinadas bases sociales), y finalmente el técnico. Por su parte, la sociéloga
Inés Gonzdlez Bombal preferia, en las conclusiones del mismo libro, dejar claro que se adscribfa al
criterio de que la legitimidad de las osc se basaba en representar a quienes estaban subrepresentados.
Dicho criterio lo tomaba prestado la autora de J. Craig Jenkins, socidlogo estadounidense que, en
la década de los setentas, fue de los autores clave en la formulacién de la teorfa de la movilizacién
de recursos.
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un szaff técnico, se ha considerado un factor que tiende a despolitizar el trabajo de
las asociaciones (Martinez, 2001: 22; Jara, 2013). En este sentido, argumentan que
estos equipos son mds propensos a centrar su quehacer en la resolucién de pro-
blemas concretos, en detrimento de los espacios deliberativos o de establecer
mecanismos de decisién conjunta con la poblacién. En el lenguaje de algunas aso-
ciaciones mexicanas, este desplazamiento también se expresa como una opcién
preferente por la realizacion de “actividades practicas”, en desmedro de la “gene-
racién de pensamiento critico” (Becerra, Pineda y Castaneda, 2014: 57)

Para finalizar este epigrafe, debe considerarse que la preeminencia del saber
técnico en la toma de decisiones ha sido el origen del apelativo de “tecnocracia”, '
para definir a elites profesionales cuyo quehacer se exime del escrutinio publico.
Tal proceder no puede justificarse por completo en la complejidad de las decisiones
a tomar, hecho que ciertamente limita la posibilidad de emitir opiniones compe-
tentes. Sin embargo, diversas experiencias demuestran que se cosechan mejores fru-
tos cuando el trabajo de “incidencia” se sustenta en campanas de sensibilizacién y
opinién, en las cuales se logran involucrar a mayores segmentos de poblacién;"
y es que, desde la perspectiva de incidencia, no se puede perder de vista que la perti-
nencia técnica de una propuesta solo logra afectar el rumbo de las politicas publicas
cuando ademds estd respaldada por relaciones de fuerzas favorables, las cuales llegan
a expresarse en el terreno de los mecanismos institucionales. Por tanto, en una cir-
cunstancia donde se aspira a promover las transferencias ptblicas hacia el sector
sin fines de lucro, corresponde plantearse no solo la necesidad de utilizarlo para el
reclutamiento de personal técnico. Ademds, es necesario salvaguardar los nexos con
los movimientos y otros actores sociales, los espacios y mecanismos de deliberacién
democrdtica que doten de verdadero poder a las iniciativas ciudadanas.

14 Entre otros, el término fue divulgado por el célebre sociélogo francés Pierre Bordieu (1995), ver
sudiscurso “Combatir a la tecnocracia en su propio terreno”, en <http://ssociologos.com/2013/06/
30/combatir-a-la-tecnocracia-en-su-propio-terreno-de-pierre-bourdieu/>. [Fecha de consulta: 29 de
febrero de 2016]. Si bien el autor no definié el término con rigurosidad conceptual, si apuntd, me-
diante el mismo, las connotaciones que aqui retomamos.

15 En este sentido, resultan elocuentes las “infografias” que publica la asociacién civil Alteranativas
y Capacidades para dar a conocer los logros de incidencia publica de determinados colectivos, en
<http://www.alternativasycapacidades.org/publicaciones>. [Fecha de consulta: 29 de febrero de 2016.]
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RECONOCIMIENTO LEGAL, INCIDENCIA LEGISLATIVA
Y UNA CUENTA QUE NO DA

Como se comenté antes, la promulgacién de la Ley Federal de Fomento fue sin
duda un paso importante en el reconocimiento legal de un nuevo tipo de activismo
ciudadano. Una de las grandes expectativas que se suscitaron a raiz de la negociacién
de esta pieza legal fue la aspiracién de que una vez concedido un reconocimiento
legal pleno como actor publico, también fuera despejado el camino para que las or-
ganizaciones civiles pudieran intervenir en cualquiera de las fases de las politicas
publicas, especialmente en el momento de su disefio y formulacién legal.’ En esta
etapa, una mayor presencia de las asociaciones civiles se consideraba indicativo de
un mejor funcionamiento de las instituciones representativas, en tanto podrian ven-
tilar en el seno de instancias deliberativas y decisorias demandas postergadas de la
ciudadantia, interpelando para ello a los diferentes representantes politicos o, lo que
es lo mismo, desplegando actividades de cabildeo. Sin embargo, existen razones
de peso para considerar que esta pieza legal, junto a otras que integran el marco
normativo, no han dado curso decisivo a tales aspiraciones. Estudios consultados
ilustran las carencias especificas de las instancias de didlogo entre los érganos del
poder ejecutivo y las osc (Montoya, 2014), o bien en los consejos consultivos
creados para el desempeiio de determinadas politicas (Hevia, Vergara y Avila, 2011).
Por el contrario, parece mds bien escaso el interés que suscitan los temas de inci-
dencia legislativa.'”

Las lineas que siguen son una aproximacién a las limitaciones que pesan
sobre las osc para ejercer el cabildeo legislativo, instancia donde se consagran las

16 Como se ha apuntado, si bien esta aspiracion ya habia sido alentada por diversas leyes previas
como la Ley General de Educacidn, la Ley de Seguridad Publica del pF, la Ley de Participacién
Ciudadana del pr, la Ley de Desarrollo Social del DF, la Ley de Fomento de las Actividades de
Desarrollo Social del DF, y la Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccién al Ambiente, las
mismas dotaban a la participacién de la sociedad civil organizada de un alcance limitado e igual-
mente escasas vias de efectiva instrumentacién en el disefio de las politicas publicas (Favela y Mar-
garita, 2004)

17 Esta impresion se fundamenta en el acercamiento mds bien eventual que han recibido tales proble-
mas dentro de las publicaciones especializadas. La insistencia mds explicita que se ha encontrado
es la obra de Elio A. Villasefior Gémez. Otro indicio en este sentido es el escueto respaldo que recibe
una iniciativa, como la Alianza por el Parlamento Abierto, a la que se han sumado apenas una dece-
na de organizaciones. Véase <http://www.parlamentoabierto.mx/>.
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prioridades gubernamentales y que permanece como un asunto donde las dificul-
tades financieras adquieren especial realce para las osc.

Las lecturas mds optimistas suelen interpretar que la “Ley Federal de Fomento”
si dio un espaldarazo a las osc en sus aspiraciones al cabildeo legislativo, en tanto
especificaba como una de sus funciones legitimas la de “promover la participacién
ciudadana en asuntos de interés publico”. El cardcter general del enunciado, viene
a tono con la tradicional falta de regulacion de estas précticas en el contexto me-
xicano.'® Pero esta desregulacién, mds que ayudar a la mayoria de las osc, ha ido en
su contra pues no delimita un terreno de competencia justa entre estas y los des-
pachos especializados que durante afnos han mantenido un dominio exclusivo sobre
la materia.

Por otra parte, hasta que se reformd, apenas en 2013, la Ley de Impuesto sobre
la Renta (LISR), esta operé como una importante cortapisa, al especificar que las
osc registradas como “donatarias autorizadas” no debfan involucrarse en activida-
des destinadas a influir sobre los legisladores. Con la reforma de 2013, se precisé
en el articulo 82, numeral III, que las personas morales con fines no lucrativos
“podrn realizar actividades destinadas a influir en la legislacién, siempre que dichas
actividades no sean remuneradas y no se realicen en favor de personas o secto-
res que les hayan otorgado donativos”. La cldusula se considera oportuna, no solo
porque anula la prohibicién anterior, sino también porque se orienta a evitar
que las osc operen como promotoras de intereses privados. Lo problemdtico de
las modificaciones introducidas por la reforma a la LISR, consiste en conferir al
Servicio de Administracién Tributaria (sat) la potestad de exigir todos los reque-
rimientos que estime, dejando abierta la puerta para que esta entidad fiscalice el
cabildeo de las osc mds alld de limites razonables. Aunque esta posibilidad no
parece haberse hecho efectiva hasta el momento —no se encontraron denuncias
sobre el particular—, lo cierto es que avala procederes tendientes a una mayor

'8 Aunque hay visiones divergentes sobre la significacién del cabildeo legislativo en México previo a
1997 —fecha en que el PRI pierde la mayoria legislativa—, lo cierto es que en esta fecha cambid el
escenario en que se debfan desarrollar estas pricticas y sus posibilidades concretas. Lo sorprendente
es que, hasta el momento, se mantienen estancadas las iniciativas de promover una ley federal para
regular las actividades de cabildeo legislativo, la primera de las cuales fue presentada en 2002, por el
diputado priista Efrén Leyva. Solo en diciembre de 2010 se aprobaron algunas disposiciones sobre
el cabildeo dentro de las modificaciones al “Reglamento para el gobierno interior del Congreso”, las
cuales comentaremos mds adelante.
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arbitrariedad, al no especificar tampoco el grado de “influencia legislativa” o “par-
ticipacién politica” permitido a las donatarias.” Tal espada de Damocles puede
estar estimulando, por ejemplo, que sea escasa la presencia de osc dentro de los
cabilderos registrados para realizar sus labores ante las cdmaras.? Como sucede con
el mercado negro, la intencién de controlar en exceso puede terminar propiciando
que las practicas en cuestion se lleven a cabo por canales informales.

En contraste con las exigencias establecidas para las osc, nada similar se re-
quiere al resto de los cabilderos que se inscriban en las mesas directivas de las di-
ferentes cdmaras. De hecho, las disposiciones del Reglamento para el gobierno
interior del Congreso (articulos 264-268), que se aprobaron en 2010, solo exigen
requisitos minimos para inscribirse en el registro, tales como identificacién del repre-
sentante de la organizacién, domicilio, o las comisiones y asuntos en los que prevé
intervenir. Por lo demds, tampoco se especifica qué instancia se encargard de auditar
el registro, ni se prevé qué conductas son inadmisibles, salvo la entrega de documen-

19 En este punto, es revelador el contraste con la legislacién estadounidense, a la cual se atribuye ser
la fuente de inspiracién para la regulacién del cabildeo de las donatarias mexicanas (Reygadas,
2013: 129). En Estados Unidos ciertamente se ha utilizado la legislacién fiscal para contener la
participacién civil en la political advocacy, estableciendo la exencién de impuestos solo para las
organizaciones clasificadas como de beneficencia, mismas que el Internal Revenue Service (1Rs),
clasifica con el cédigo 501c3. Sin embargo, dentro de los fines autorizados a estas se incluyen acti-
vidades que derivan necesariamente hacia el cabildeo, como por ejemplo “la defensa de los derechos
civiles”. Por tal motivo, la institucién advierte a las 501c3 que las tareas de influir en la legislacion
no pueden ser “parte sustancial de sus actividades” y que deben abstenerse de cualquier “campana
a favor o en contra de candidatos politicos”. Esta regulacién, ciertamente imprecisa, es la méds conocida
en los predios estadounidenses, y limita en grado considerable el cabildeo ciudadano. Sin embar-
go, en 1976 fue promulgada la Lobby Law, que entre sus disposiciones permitia a las organizaciones
sin fines de lucro incursionar en el cabildeo sin perder sus exenciones fiscales, pero fijando un
techo a los gastos destinados a este fin, segin una escala ajustada al tamafio de sus presupuestos.
El mecanismo para ello se conoce como la opcién H, a la cual las organizaciones 501c3 pueden
adscribirse mediante un formulario que les proporciona el mismo 1rs. Véanse més detalles en Berry
y Arons (2003).

20 La lista de los cabilderos inscritos en la Mesa Directiva de la Cdmara de Diputados durante la pasada
LXII legislatura, muestra que la presencia de las osc que se inscriben como tales es marcadamente
minoritaria en este 4mbito —alrededor de 5%— siendo un espacio mayormente copado por des-
pachos y cdmaras empresariales. La lista se encuentra disponible en <http://transparencia.diputados.
gob.mx/index2.php?nodo=5000&rango=75>, como respuesta a la solicitud de informacién folio
11293, realizada el 2 de agosto de 2014.
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tos falsos, penalizada con la pérdida del registro. En su conjunto, este primer intento
de regulacién del cabildeo es sumamente precario, si se compara con las propues-
tas de ley formuladas desde el propio contexto mexicano, pero atin mds si se con-
fronta con la experimentada legislacién estadounidense al respecto.”! Ademids de
lo apuntado, es importante afadir que se dejan sin fiscalizar temas como los nexos
entre los clientes de los cabilderos y los representantes politicos —especialmente
el financiamiento de sus campanas— o la propia contabilidad de las firmas dedi-
cadas a esta actividad. Con estas brechas abiertas, es de esperar que conserven el
privilegio de influir sobre los legisladores solo aquellas firmas respaldadas por pode-
rosos clientes, quienes disponen de recursos suficientes para hacer frente a las exi-
gencias de los representantes politicos. Por otra parte, debe considerarse el elevado
costo de los servicios de los cabilderos profesionales,” mismos que se fundamentan
en el conocimiento a fondo de las dindmicas parlamentarias, pero también en su
capacidad para producir o acceder a informacién privilegiada, para lo cual las firmas
ponen gran empefo en contratar a excargos publicos. En uno y otro sentido, los
despachos especializados —amparados por la amplia desregulacién— crean una
suerte de control monopélico sobre la actividad, excluyendo a otros competidores,
como las osc.

Puntualizando, al menos en el plano del cabildeo legislativo existen pocas alter-
nativas para las osc, que deben asumir un marco regulatorio potencialmente con-
trolador, pero ademds parten de condiciones de facto desventajosas, en especial
debido a su dificil situacién financiera. Desde esta arista, cobra nueva relevancia el
levantamiento de la prohibicién a ejercer el cabildeo por osc contempladas como
donatarias autorizadas, pues esta es casi la Gnica fuente que permitirfa desarrollar
actividades de cabildeo. Al respecto debe considerarse, en primer lugar, que el con-
cepto de donacién brinda un mayor margen de maniobra sobre el destino de los
bienes concedidos, existiendo modalidades donde no se establece requisito o con-
dicién alguna por parte del donante. En cambio, el ejercicio de los recursos obte-
nidos por convocatorias del Estado debe atenerse a lo establecido en ellas y el

2! Algunos elementos para la comparacién en Mascott (2007).

22 Seglin un reportaje publicado en la edicién digital de Vanguardia el 18 de octubre de 2013, los
despachos especializados en cabildeo cobrarfan por sus servicios desde un minimo de 150000 pesos al
mes hasta 1 millén de pesos por proyecto contratado, en <http://www.vanguardia.com.mx/yquienes
sonyquehacenloscabilderos-1854629.html>. [Fecha de consulta: 15 de abril de 2015.]
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contrato de adjudicacién. Pero, en esencia, el Estado, en tanto se define constitu-
cionalmente como instancia representativa de los intereses de la totalidad de los
ciudadanos, no puede, en principio, sustentar mediante fondos pablicos campa-
fias destinadas a hacer valer intereses parciales. Desde la perspectiva de las osc,
el Estado tendria otros modos de fomentar el cabildeo y no solo mediante las
exenciones fiscales, sino emitiendo regulaciones adecuadas y finiquitando el con-
trol monopdlico de los lobistas profesionales.

Volviendo sobre cémo las donaciones pueden favorecer el cabildeo, es impor-
tante reconocer que las campanas de mayor calado —para las cuales se necesitaria
la asistencia permanente de cabilderos profesionales— son, no obstante, una posi-
bilidad fuera del alcance de la mayoria de las osc, por sus altos costos. Téngase en
cuenta que son menos de 16% las donatarias receptoras de mds de 5 millones de
pesos, esto es, el monto promedio que alcanzaron las donaciones en 2014. Al no
existir ley que establezca la cantidad que es posible dedicar al cabildeo, algunas de
estas entidades tendrian las manos libres y podrian actuar como poderosos grupos
de interés. La posibilidad, sin embargo, escaparia por completo a 54% de las dona-
tarias mexicanas, a cuyas arcas llegaron donativos inferiores al millén de pesos en
2014. Para ellas, las opciones son las de continuar desarrollando un cabildeo de
bajo perfil, en el cual sean los mismos miembros de la junta directiva quienes asumen
el didlogo y las gestiones con los representantes politicos (Avner, 2013). Berry y
Arons (2003) consideran igualmente tipico de estas modalidades rasgos que cier-
tamente se manifiestan para el caso mexicano, tales como: ) se prefieran concen-
trar las acciones de cabildeo a nivel local antes que federal; 4) se posponen los
grandes proyectos como los que entranarfa cambiar las regulaciones fiscales y presu-
puestarias; ¢) los resultados de campanas de movilizacion de la opinién publica
y monitoreo del desempeno gubernamental se ponen a disposicién de grupos de
presién ya posicionados; 4) las fuerzas para cabildear se reservan para una situacion
especialmente critica, en lugar de planificarlo de modo estable.

Para finalizar esta parte, es oportuno comentar algunos aspectos sobre una
estrategia alternativa que internacionalmente ha sido muy utilizada con vistas a
solventar campanas de cabildeo ciudadano, a partir de las posibilidades desatadas
por las innovadoras estrategias de crowfounding o fondeo colectivo. El impacto de
las mismas se hizo especialmente célebre en la campafa presidencial de Barack
Obama, en 2008, mientras en paises como Espafa sorprendieron con su estrategia
para sostener un proceso judicial contra Rodrigo Rato, expresidente de Bankia y
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figura de gran relevancia politica en el pais.* Sin embargo, el influjo de las nuevas
herramientas y tecnologias choca de nuevo con el ya comentado techo impuesto al
autofinanciamiento por las condiciones estructurales de México. Por lo demds,
el efecto dinamizador que podria representar el fondeo colectivo parece estar siendo
aprovechado mejor por las empresas privadas —para la cual se han desarrolla-
do nuevos servicios crediticios— y no tanto por las asociaciones civiles mexicanas.*

Lo repasado hasta aqui sugiere que, para las osc mexicanas, la posibilidad de
intervenir en el disefio y formulacién legal de las politicas publicas, si bien ha
cosechado éxitos, es limitada en amplio grado. Este fenémeno es patente en las asi-
metrias para ejercer el cabildeo legislativo que, no obstante, ha conseguido avances
significativos, comenzando por la propia Ley de Fomento. Una parte importante de
las dificultades de las asociaciones civiles, en este terreno, tiene que ver con las
deficientes regulaciones de tales pricticas, y de igual modo con la dificil situacién
financiera de las osc, escollos ambos de compleja solucién. Otra dificultad a con-
siderar es la propia heterogeneidad interna del sector civil y su dificultad para al-
canzar posiciones comunes. Pero la realidad presente no debe sustraer atencién a
este dmbito de incidencia. En un escenario de negociaciones por aumentar el volu-
men del financiamiento publico destinado al sector, la accién con vistas a ganar
influencia en el poder legislativo deberia tener un empuje semejante, entre otras
cuestiones porque de lograr el primer objetivo, consolidarlo dependerd de avances
en el segundo.

FOMENTO DE LAS OSC Y POLiTICAS DE BIENESTAR

En México, es ampliamente compartido que la Ley General de Desarrollo Social
(2004) constituye la segunda herramienta clave en el fomento de la “sociedad
civil organizada”. La existencia de esta ley confirma que desde el Estado existe
interés de encauzar el aporte de este tipo de organizaciones hacia lo que en sentido
amplio podria denominarse politicas sociales. Esto parece del todo coherente con
los acuciantes problemas de desigualdad y pobreza que vive el pais.

Relacionado con lo anterior, es imposible desconocer, en estos resultados, el
peso que ha tenido la adscripcién de un modelo de desarrollo neoliberal desde

> Mis detalles sobre esta iniciativa en <https://15mparato.wordpress.com/>.
24 Al menos esta es la impresién que se deriva de las noticias publicadas en el b/og de la Asociacién
de Plataformas de Fondeo Colectivo A.C. <https://aficomx.wordpress.com/>.
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inicios de los afios ochenta, que tiene entre sus principios rectores la reduccién
del déficit fiscal por la via de los recortes al gasto publico.” Especificamente en el
caso mexicano, desde la ya citada Ley Federal de Presupuestos y Responsabilidad
Hacendaria de 2006, el déficit fiscal queda reservado para situaciones excepciona-
les (Tello, 2015: 364). De esta manera, si se reducen los ingresos fiscales, el gasto
publico se ajusta de forma automdtica. Dentro de tal orientacién, han resultado
necesariamente afectadas las partidas sociales, que constituyen una proporcién
importante dentro del total.

Para una idea rdpida de la moderacién en los niveles de gasto del Estado mexi-
cano, son utiles algunas comparaciones estadisticas. Con base en la informacién
que reporta el Inegi, de 2007 a 2014, el gasto publico programable en México fue
equivalente a 19.4% del p18.% Para un periodo semejante (2007-2012), el Banco
Mundial reporta para los paises de la Unién Europea, un gasto ptblico como pro-
medio de 37.9% del p1B,” esto es, casi el doble de lo erogado por México. Pero
todavia es mayor el contraste si se compara especificamente el gasto ptblico social
como porcentaje del piB. En el informe de la ocpE Sociery at Glance dedicado
a México (2014), se estimaba que este indicador era de 7.2 del p1B, mientras que
para la Uni6én Europea el promedio era de 22.5%, o sea que México gasta tres ve-
ces menos en politicas orientadas al bienestar social.”® Tampoco es alta la cifra si
se compara con el entorno latinoamericano, en el cual se estima que para 2012-
2013 este indicador alcanzé la media de 19.1% como porcentaje del p1B (CEPAL,
2014: 49).

En medio del panorama descrito, no resulta extrafio que el propio Estado se
encuentre mds dispuesto a ofrecer mayor espacio a estos nuevos actores “ptiblicos no
estatales”, capaces de implementar servicios sociales que no dependan por completo
del financiamiento publico. En este sentido, si bien la apertura hacia el sector sin
fines de lucro puede considerarse un intento de corregir las disfuncionalidades es-

» Estrategia cldsica de los programas neoliberales en su reaccién a la 16gica de los Estados de Bienes-
tar que, como estindar, dedicaban a los servicios de bienestar —gasto social— entre una quinta y
una tercera parte del p18 (Moreno, 2015: 8).

26 Reporte disponible en <http://www.inegi.org.mx/sistemas/bie/cuadrosestadisticos/ GeneraCuadro.
aspx?s=est&nc=6378&¢c=35641>. [Fecha de consulta: 31 de octubre de 2015.]

7 Reporte disponible en <http://datos.bancomundial.org/indicador/GC.XPN.TOTL.GD.ZS/coun
tries/ 1W-A52display=default>. [Fecha de consulta: 31de octubre de 2015.]

8 Informe disponible en <http://www.oecd.org/centrodemexico/medios/SAG2014-KeyFindings-
Mexico%20ESPA%C3%910L.pdf>. [Fecha de consulta: 31de octubre de 2015.]
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tatales —corrupcion administrativa, relativa incapacidad para atender de modo
eficiente necesidades especiales de determinados colectivos, la verticalidad en el
diseno de los programas—, o de abrirle sitio a instancias civiles de merecido
prestigio, es preciso reconocer que un detonante importantisimo estuvo dado por
la circunstancia de que las osc procuraban implementar estrategias menos gravo-
sas para el erario publico. No debe perderse de vista que, en México, las politicas
de ajuste estructural implementadas para paliar la crisis de 1982 significaron una
reduccién progresiva del financiamiento publico a las politicas sociales posre-
volucionarias de rasgos universalistas (Barajas, 2010: 63), mismas que han sido pro-
gresivamente suplantadas por programas focalizados como el Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol) —después conocido como Prospera—, con erogacio-
nes de menor proporcidn relativa. Estos son antecedentes importantes, a fin de
valorar si las facilidades concedidas por el Estado a las osc para desarrollar un tra-
bajo de incidencia en el dmbito del desarrollo social, no serdn, al mismo tiempo,
un modo de ratificarse en una politica de gasto publico reducido que, por otra
parte, estd claramente definida dentro de los principios rectores del gobierno y
cuenta con los dispositivos legales que antes comentamos para limitarlo de forma
automdtica.

Un punto relacionado con lo anterior es la cuestién de si la apertura legal a la
participacion de la sociedad civil organizada en el dmbito de las politicas sociales
ha derivado hacia un efectivo proceso de “tercerizacion”, entendida aqui como la
transferencia hacia las osc de servicios y actividades de politica social, previamente
desarrollados por entes estatales.”” Segtin estudiosos del contexto estadounidense,
esta ha sido la via ensayada en ese pais para conseguir un sistema de bienestar por
una ruta diferente a la de los paises europeos —donde se se construyé a partir del
crecimiento del sector estatal— (Lipsky y Smith, 1989: 2). En un sentido ortodo-
x0, el término implicarfa que el Estado o sus dependencias subcontratan a entidades
del sector privado, por lo cual debe darse una significativa transferencia de fondos
publicos en esta direccién —50% del gasto social. Desde un sentido mds laxo, se
podria considerar que aun cuando el comportamiento del financiamiento publico
hacia las osc no llegase a esos niveles, habria de igual modo una “tercerizacién” si

¥ En investigaciones sobre el concepto de tercerizacién dentro de la economia empresarial, esta la define
como externalizacién de las actividades propias de una empresa, que pasan a ser subcontratadas a
terceros (Stolovich, s/f). Este proceso ha acontecido de manera significativa en las empresas pu-
blicas, siendo la primera avanzada hacia su privatizacion.
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se incrementa en una magnitud importante el nimero de ciudadanos que acceden
a los beneficios de la politica social por conducto de osc. En este tltimo supuesto,
las osc lograrian mejores resultados, en tanto serian capaces de optimizar el uso de
los recursos financieros que obtienen por distintas vias —publicas y privadas—,
tal y como supone el esquema de coinversién o corresponsabilidad.

Una perspectiva quizd engafosa es considerar que en realidad la Ley General
de Desarrollo Social ha servido para canalizar mayores recursos publicos hacia osc.
En este sentido, debe repetirse que el monto de los apoyos econdmicos destinados al
fomento de las osc es en realidad pequeno, totalizando en 2014 $6779284 937
pesos, cifra que se reporta en el Anexo de la Cuenta Pablica de la sucp y de la cual
no sustraemos el volumen importante de financiamiento ptiblico que termina en
las ya mencionadas GoNGo —instituciones gubernamentales constituidas como
asociaciones civiles—, y a la que tampoco hemos podido adicionar el dinero publi-
co que llega a las osc por medio de los diferentes programas sociales —anterior-
mente, se compard esta cantidad respecto al p1B. Confrontada ahora con el gasto
social, tenemos que representa 0.6%,* porcentaje muy lejano de los que reportan
los paises tercerizados donde este tipo de apoyos representan mds de la mitad del
gasto social. Si se compara con el gasto del Gobierno Federal ejercido en progra-
mas para la superacion de la pobreza, las ayudas econémicas que el gobierno des-
tind a las osc son equivalente a un escueto 1.8% en 2014.%"

Avanzando un poco mds, si se contrastan los apoyos econémicos que distin-
tas entidades gubernamentales confirieron a las osc, con las asignaciones presu-
puestarias que estas recibieron (véase tabla 1), se observard que la mayor parte de
los apoyos no alcanza siquiera a ser de 1%. En conjunto, el cardcter reducido
de las transferencias aqui consideradas apunta a que en ninguna de las dependen-
cias administrativas se estd produciendo un trasvase del financiamiento publico
recibido hacia las osc y, por tanto, los apoyos no operan en detrimento de lo asig-
nado a servicios sociales a cargo del Estado, muchos ya seriamente desatendidos.*

% Calculo con base en el reporte Society at Glance. Informe México (o0CDE, 2014) y el p1B reportado
por Inegi.

31 Célculo con base al monto reportado para 2014 en el Anexo Estadistico del 3er Informe de
Gobierno.

%2 Es importante acotar que, en el deterioro de los servicios sociales a cargo de la administracién
publica, no todo obedece a la escasez de las asignaciones presupuestarias. Se llama de igual modo
la atencidn sobre la gestién ineficiente de los mismos, factor que consideran clave en los deficientes
resultados que se obtienen. Véase al respecto Madrid Paredones y Ladrén de Guevara (2013).
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De esta manera, a pesar de que tanto la Ley de Fomento como la de Desarrollo Social
abren brechas hacia procesos de “tercerizacidn” de las politicas sociales, este pro-
ceso estd lejos de verificarse en la prictica a juzgar por el reducido tamafio de las
transferencias publicas.

Tabla 1. Asignaciones presupuestarias a ramos administrativos
y monto de sus apoyos econémicos a las OSC en 2014

Ramos administrativos que reportan Monto de Asignaciones %

apoyos econémicos a las 0SC los apoyos del Presupuesto
econdmicos de Egresos

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico 427213588 41882330182 1.0

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo 761886208 82900445 356 0.9

Rural, Pesca y Alimentacién

Secretaria de Economia 306755384 21183713493 1.4

Secretaria de Educacion Publica 3507759694 292548777245 1.2

Secretaria de Salud 366015653 130264761743 0.3

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial 201525239 26590502424 0.8

y Urbano

Secretaria del Medio Ambiente y Recursos 200394978 66227588237 0.3

Naturales

Secretaria de Energia 59799127 3294173325 1.8

Secretaria de Desarrollo Social 654891866 111211236932 0.6

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia 276193200 31086324134 0.9

Instituto Mexicano del Seguro Social 16850000 476960996 089 0.004

Fuente: Elaboracion propia, con base en el Presupuesto de Egresos de la Federacion 2014, y el Informe anual
de las acciones de fomento, y de los apoyos, y estimulos otorgados por dependencias y entidades de la Admi-
nistracién Publica Federal a favor de organizaciones de la sociedad civil (SHCP, 2014).

Desde otro dngulo, no es posible establecer con claridad el nimero de ciudadanos
que finalmente se beneficia de los servicios implementados por las osc que reciben
dinero publico. Como es conocido, existe la queja de una alta discrecionalidad
en la concesién de los fondos, favorecida por la ausencia de reglas de operacién
claras en las convocatorias. Este problema suele ir de la mano de serias deficiencias
en la rendicién de cuentas y, por consiguiente, de la escasez de reportes estandari-
zados de actividades que permitan evaluar cémo han sido utilizados los recursos
asignados. Por lo anterior, se hace sumamente dificil tener una idea objetiva sobre
los resultados tltimos de las ayudas, algo que por cierto serfa una deficiencia inad-
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misible en la administracién publica. En tltima instancia, esto viene a confirmar
una de las criticas cldsicas esgrimidas contra la participacién de asociaciones civiles
en la gestién de servicios publicos, esto es, la generacién de déficits de control y
regulacién que supone la participacién de un actor diferente a la administracién
estatal (Rossel, 2010: 1).

Es posible una aproximacién parcial por medio del andlisis del Programa de
Coinversion Social (pcs), pues se sefiala como uno de los que mds eficientemente
consigue transferir fondos publicos a las 0sc, ademds de incorporar la participacién
ciudadana en el proceso de los dictdmenes y disponer de rigurosos dispositivos para
la rendicién de cuentas. Segun cifras oficiales, en 2014 el pcs destiné 332,4 mdp
a proyectos con 0scC, manteniéndose asi como el programa que apoya a més or-
ganizaciones. Segtin se reporta, dicha cantidad se tradujo en beneficios directos
para 570000 personas, esto representa 1% de la poblacién en situacién de pobreza,
o bien 5% de quienes sufren pobreza extrema en México (véase tabla 2). Estos
modestos resultados en el niimero de personas atendidas tampoco sirven de susten-
to a la idea de una efectiva “tercerizacién” de los servicios sociales, a pesar de ser
muy loables en funcién de los limitados recursos asignados. Sin embargo, en para-
lelo a los resultados cuantitativos, deben afadirse otras consideraciones. En primer
lugar, las convocatorias establecen metas dispares, con lo cual los proyectos finan-
ciados arrojan resultados diversos, incluyendo cambios que no significan un alivio
esencial de las condiciones de pobreza —por ejemplo, mejora en la comunicacién
familiar.*® Pero mds importante ain es que los proyectos estdn sujetos a una gran in-
certidumbre, las convocatorias del rcs solo financian iniciativas de duracién
anual, por lo cual las osc deben concursar afio a tras afo sin garantias de resultar
seleccionadas, entre otras cuestiones por los recortes en las asignaciones presu-
puestarias que puede experimentar Sedesol, o por reajustes en las prioridades al
interior de la misma secretarfa.> Al respecto, es interesante observar el tratamiento

3 En el tercer Informe de Labores 2013-2014 (Sedesol, 2014: 39) se contempla este aspecto como
uno de los logros a los que pueden tributar los proyectos del pcs.

% De 2007 a 2015 las asignaciones presupuestarias a Sedesol han experimentado una tendencia por
lo general al alza, con incrementos importantes —de 46 000 mdp a 114 000 mdp. Sin embargo, de
2010 a 2012 hubo ligeros descensos, al igual que lo presupuestado para 2016 —109 000 mdp. En
cuanto al pcs, si bien en su primera década de existencia (1993-2003) recibié cantidades crecientes
de fondos (Verduzco, Leal y Tapia, 2009: 87), posteriormente ha experimentado algunos recortes, muy
llamativos de 2012 22013 —de 395 mdp a 311 mdp—, manteniéndose en 2015 con una asignacion
de 344 mdp (cepF, 2013 y 2015).
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diferenciado que reciben por ejemplo las asociaciones publico-privadas, para las
cuales la ley correspondiente regula que en los contratos se podrd pactar el régimen
para prorrogarlos.

Un detalle adicional, para profundizar en posteriores investigaciones, es cudn-
to dinero publico gasta el pcs por persona atendida. Estimaciones superficiales,
como las que se reflejan en la tabla 2, denotan que en efecto el pcs gasta menos
dinero publico (583 pesos per cépita) que, por ejemplo, Prospera (740 pesos). Sin
embargo, si se contabiliza ademds del dinero publico, las aportaciones de fondos
recabados por las 0sc —como promedio 40% del financiamiento total—, tene-
mos entonces que el gasto se dispara hasta los 972 pesos. Este indicio conlleva
investigaciones mds detalladas, especialmente para determinar si el gasto més ele-
vado del rcs en realidad obedece a una mejor atencion a la poblacién en situacién
de pobreza o si, por el contrario, se ofrecen servicios similares a los de otros
programas de gobierno pero con un costo mds elevado.*® De corroborarse esta
tltima hipétesis serfa una estocada a un supuesto muy extendido que se esgrime
a favor de la “tercerizacién’; este es, la superioridad de las osc respecto a la admi-
nistracién publica en la optimizacién de la relacién coste-beneficio. Debe tenerse
en cuenta que el financiamiento publico hacia el tercer sector puede, por el con-
trario, tener un efecto desfavorable sobre dicha relacién. Frumkin y Kim (2002),
luego de llevar a cabo un estudio empirico por mds de 11 afios, arribaron a la sor-
prendente conclusién de que ciertas modalidades de financiamiento publico, por
lo regular aquellas de mayores volimenes y por consiguiente sujetas a mayor fiscali-
zacién gubernamental, elevaban de forma significativa los costes administrativos
de las osc. Cabe recordar que justamente el pcs ha sido criticado por sus desme-
didos requerimientos de fiscalizacién (Verduzco, Leal y Tapia, 2009). Pero, en todo
caso, la discusion sobre la relacién costo-beneficio no debe distraer la atencién
de que la viabilidad de los servicios publicos no es un asunto que se decida exclu-
sivamente por el cdlculo econémico, sino que debe colocarse de igual modo en el
marco de las prioridades politicas y las necesidades de legitimidad de un Estado
y, mds all4, en el plano de los derechos sociales.

> Asi se afirma en el informe “Diagnéstico y Propuesta de Atencién Programa de Coinversién
Social” (Sedesol, 2015: 65).

% Un primer esfuerzo en este sentido es la publicacién La coinversion social, factor relevante en el
impacto social y la incidencia piiblica de las organizaciones de la sociedad civil en México (Becerra y
Pineda, 2015), donde se ofrecen detalles del trabajo de una muestra de osc que participan del pcs.
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Tabla 2. Dotacion de recursos piiblicos y beneficiarios del PCS en 2014

Apoyos Niamero de | Poblacion | % respecto | % respecto | Gasto per | Gasto per | Gasto per
econémicos | proyectos | benefici- | apobla- |apoblacion | cdpita |cdpitaen PCS| cdpitaen
putblicos | aprobados | ciada** B | ciénen | enpobreza | enPCS | estimando | el progra-
destinados dentro pobreza | extrema*** | pesos aportaciéon | ma Pros-
al PCS* del PCS* il A/B delas OSC | pera****
(pesos) A (pesos) (pesos)
332400000 1500 570000 1 5 583 972 740

* Presupuesto de Egresos de la Federacién 2015, recursos asignados al Ramo 20 “Desarrollo Social” (CEFP,
2015).

** Tercer Informe de Labores 2014-2015 (Sedesol, 2015).

***Calculado a partir de cifras de Coneval, con base en la ENIGH, 2014.

*+*Calculado como la razén entre el presupuesto ejercido y el numero de personas beneficiarias de Pros-
pera, segun los datos del Informe de Evaluacién Especifica de Desempefio 2014-2015 (Coneval, 2015).
Fuente: elaboracién propia.

El conjunto de limitaciones analizadas deja entrever que no hay indicios suficientes
para identificar una apuesta del Estado por la “tercerizacién” de los servicios so-
ciales, tal y como lo evidencia la limitada cantidad de financiamiento publico pero,
ademds, el modo en que estd siendo canalizado —con sus elevadas cuotas de dis-
crecionalidad, cortoplacismo y oscilaciones—, lo cual termina incidiendo sobre
el nimero de beneficiarios. Tal inercia contrasta con el vigoroso proceso de priva-
tizacién que s ha tenido lugar en sectores como la educacién, la salud o los sistemas
de pensiones, entre otros dmbitos. A la luz de estos problemas, la firme disciplina del
equilibrio presupuestario seguida por el Estado mexicano se plantea como un
asunto de peso gravitacional, que limita la movilizacién de financiamiento publico
hacia el tercer sector. Por otra parte, es importante considerar que en la burocracia
administrativa, en organizaciones sindicales o gremiales —actores vinculados de
diversas maneras con los partidos politicos—, han florecido intereses propios y un
instinto de conservacidn, por lo cual tampoco cederdn este terreno sin resistencia.
En el improbable escenario de un stibito aumento en el financiamiento publico
destinado a las osc y una completa regularizacién de las modalidades de asignacidn,
es preciso reconocer que no existe una densidad asociativa que soporte una cabal
tercerizacion de los servicios sociales. En paises donde semejantes procesos se
han verificado —como Estados Unidos o Chile—, la densidad asociativa supera
la cifra de 60 osc por cada 10 000 habitantes (Tapia y Verduzco, 2013: 18); mien-
tras que México, aun en 2014, luego de una década de crecimiento incesante del
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nimero de osc con clave Unica, esta alcanza apenas un promedio de 2.1, si bien
existen importantes diferencias a nivel estatal.””

Por otra parte, tampoco la propuesta de unos servicios sociales asumidos por
el tercer sector, con base en los recursos recabados de fuentes privadas, ofrece un
panorama libre de cuestionamientos. Salamon (1987) se refiere a los “fracasos del
voluntariado”, y senala como debilidades de las asociaciones civiles, en la provisién
de servicios sociales, las siguientes: ) la “ineficiencia filantrépica’, entendida como
la incapacidad del tercer sector de recabar recursos privados acordes a la magnitud
que demandan las sociedades industriales avanzadas. Esta incapacidad se aprecia
mejor en los momentos de crisis, cuando las contribuciones voluntarias tienden
a contraerse. Como resultado, se dan importantes brechas en la cobertura; 4) el
“particularismo”, esto es, la tendencia de las osc a enfocarse en subgrupos de po-
blacién definidos por una condicién particular. Este asunto deriva nuevamente en
deficiente cobertura y exclusién, pero ademds aumenta el riesgo de duplicidades
en los programas y les imposibilita de beneficiarse de economias de escala que
ofrecen los programas de alcance nacional; ¢) el “paternalismo”, resultante de las
donaciones privadas, que desdibujan el cardcter de derecho social —y por tanto
exigible— de los servicios que financian.

En definitiva, los puntos anteriores nos colocan ante el debate sobre qué por-
cién de los servicios sociales debe transferirse al tercer sector si, en efecto, se pre-
tende alcanzar politicas de bienestar con garantias de acceso universal.

Un dltimo asunto a valorar sobre la participacién de las osc en la prestacién
de servicios sociales estriba en el volumen de trabajadores que se emplea en el sector
y la calidad de sus contratos y prestaciones laborales. En realidad, la transferencia
de servicios sociales antes desempefiados por la administracién estatal hacia el tercer
sector ha tenido entre sus principales resultados la reduccién y el debilitamiento
de la figura del funcionariado publico, caracterizado entre otras cuestiones por con-
tratos que aportaban mayor seguridad en el empleo. En su lugar, la delegacién de
servicios sociales a entidades privadas ha significado la preeminencia de personal
contratado en modalidades mds precarias, como medio para abaratar los costes labo-
rales. En México, el volumen de trabajadores empleados en el sector sin fines de
lucro es poco significativo, alrededor de 2.5% de los ocupados en 2012, cifra que

% La estimaci6n se calcula utilizando la cifra ya referida de 24781 osc reportada por Indesol en
2014 y la estimacién de la Conapo segtin la cual la poblacién de México en 2014 ascendié a
119713203 personas.
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aumenta hasta 5.3% si se afiaden los voluntarios que no reciben remuneracién.*
Pero, en todo caso, la calidad de este tipo de empleo se muestra deficiente. Se ha
llamado la atencidn sobre las deficitarias condiciones laborales de los contratados
del sector, argumentando que las dificultades financieras impiden ofrecer todas las
prestaciones de ley (Verduzco, Leal y Tapia, 2013: 70). El mismo estudio refiere que
estos problemas han fomentado la contratacién a tiempo parcial. Adicionalmente,
se ha apuntado que, por la misma causa, los salarios del sector tiendan a ser bajos,
lo cual redunda en alta rotacién de personal (Becerra, Pineda y Castafieda, 2014:
47). A mayores, se le adjudica a la propia politica estatal una responsabilidad
al respecto. En concreto, se considera que el articulo 16 de la Ley de Fomento, al
prohibir el uso de fondos ptblicos para gasto corriente e interpretar el pago de né-
minas como parte de esos gastos, limita considerablemente la calidad de las ofertas
de empleo, primando la de los contratos por honorarios (Observatorio Mexicano de
la Crisis y Sustenta Ciudadania, 2015: 39).

LOS DILEMAS FINALMENTE

Luego de haber repasado algunas disyuntivas que se presentarian de acontecer un
sustantivo incremento del financiamiento publico a las osc, conviene insistir en los
nudos que, a pesar de su dificil solucién, no deben evadirse del debate. En realidad,
se ha preferido denominarlos como dilemas, porque invitan a la bisqueda de una
solucién equilibrada, aun cuando alcanzarla es algo cercano a lo imposible.

El primero de estos dilemas es ;c6mo combinar un mayor financiamiento pad-
blico con dosis de autonomia y desempefio democrdtico que permitan a las osc
marcar una diferencia como actores publicos en su defensa de quienes estdn sub-
representados?

El segundo atafie a la articulacién de las estrategias por mejorar la provisién
de los fondos publicos con las campafias por ganar posiciones de negociacién e
incidencia legislativa, aun desde las dificiles condiciones de partida que deben
afrontar las asociaciones civiles.

El tercer dilema redundaria en la pregunta ;cé6mo puede el sector sin fines de
lucro contribuir a la creacién de politicas de bienestar en un contexto de gasto
publico reducido? El cardcter insoluble de esta cuestién se refuerza al tomar en

38 Cdlculo con base en los datos reportados en la Cuenta Satélite para el Sector sin Fines de Lucro
(Inegi, 2014) y en la Perspectiva Estadistica México (Inegi, 2012).
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consideracién que, aun ddndose el supuesto de un crecimiento considerable del
financiamiento publico hacia el tercer sector, este podria fracasar en el logro de
tales metas.

En dltimo término, la ténica general de los argumentos aqui expuestos ha
pretendido enfatizar que, aun resolviendo los grandes inconvenientes que repre-
senta la escasez de financiamiento publico a las 0sc, este tema por si mismo no es
una llave maestra y, por el contrario, puede originar efectos no deseados al sector
o a la sociedad en su conjunto.
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UNA NUEVA LEGITIMACION PARA EL SECTOR

Miguel de la Vega

...parece ir ganando consenso la necesidad

de desestatizar lo publico, no para subordinarlo al
dmbito privado del mercado, sino para recuperarlo
como el espacio por excelencia donde se satisfacen
las necesidades comunes y confluyen las acciones,
iniciativas y experiencias diversas de la sociedad civil.

Cansino, en Schmidt, 2005: 16

La sociedad civil organizada se enfrenta a la necesidad de renovar la defensa de sus
derechos ante la tendencia regional, e inclusive internacional, de parte de diferen-
tes gobiernos, sin que pareciera existir una diferenciacién por ideologia o nivel de
desarrollo, de reducir el dmbito de accién de los ciudadanos de forma organizada.
Las politicas restrictivas, contrarias al espiritu democrdtico que anima a las organi-
zaciones ciudadanas, son basadas, por una parte, en el desconocimiento de las me-
jores vias de aprovechar la participacién ciudadana en las decisiones publicas, en
el mejor de los casos; aunque existen casos extremos de pricticas gubernamentales
dentro y fuera del pais que, de manera velada, o aun a la luz de los medios, consoli-
dan esquemas de violacién de derechos e impunidad para hacer prevalecer intereses
privados, dentro de esquemas de corrupcién donde la sociedad civil es considerada
como un obstdculo. Por lo cual, en muchas ocasiones, aun a pesar de existir un
marco normativo, la impunidad es tal que la realidad lo rebasa y nulifica los dere-
chos de organizaciones y ciudadanos (Florescano, 2014).

Si bien recientemente existié un reconocimiento gubernamental que, de ma-
nera formal, abrié espacios y reconocié derechos, diversas experiencias y estudios
sefalan que hay ausencias y falencias importantes en cuanto a las politicas publi-
cas que dicen tener relacién con la sociedad civil, algunas de estas derivadas de la
propia accién gubernamental, pero otras, claramente, solo pueden ser solventadas
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mediante la modificacién del marco normativo, cuya persistencia abre la posibili-
dad de acciones gubernamentales contrarfas al espiritu que animé la creacién de la
ley. Esta renovacién o armonizacién del entorno legal es tan amplia que puede
concebirse inclusive como un nuevo reconocimiento de la sociedad civil, cuyo
objetivo sea la instrumentacién y proteccién de los derechos inherentes al ejercicio
constitucional de libertad de asociacidn, asi como una concordancia con los acuer-
dos y principios internacionales en la materia Este texto tiene la intencién de brin-
dar algunos puntos de mejora.

Como antecedente, se busca identificar algunos aspectos clave en la construc-
cién del primer reconocimiento, esto con la promulgacién, en 2004, de la Ley
Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las Organizaciones de la So-
ciedad Civil (LEF en lo que sigue). Dichos aspectos estdn intrinsecamente relaciona-
dos con el proceso de incidencia que siguié la sociedad civil por varios afios hasta
lograr la generacién de un marco que, como se verd, aunque con imperfecciones,
resulté en el mayor avance logrado para el fomento a la accién ciudadana. No
obstante, contiene lagunas y aspectos que no son utiles o incluso atentan contra
la intencién de construir un entorno habilitante, y que han resultado en pricticas
simuladas, esquemas de financiamiento opacos o discrecionales y limitantes para
el 6rgano encargado de disefiar e impulsar las politicas publicas correspondientes
(Layton, 2013). A partir de ahi, se introducen los principios internacionales rela-
cionados con el ejercicio de la libertad de asociacion para tener un estdndar com-
parativo sobre cudles son aquellas dimensiones minimas indispensables que deben
ser consideradas en un proceso de mejora. En México no existe un incumplimiento
de todos los principios, sin embargo, el ejercicio revela la falta de concordanciayy,
en casos extremos, pricticas antagénicas con algunos principios internacionales, lo
que a su vez se ha traducido en acciones estatales que desprotegen o vulneran los
derechos que la propia legislacién dice proteger.

Se han seleccionado algunos ejemplos en el marco normativo que es necesario
atender. El panorama es amplio, por lo que, para un abordaje mds efectivo, se divi-
den en tres dmbitos: el primero contiene aquellos aspectos que constituyen el en-
torno legal de la sociedad civil en cuanto a la definicién de qué es lo que entiende
el Estado como organizaciones sujetas de fomento; los derechos de las mismas y
su instrumentacidn; el acceso a subsidios publicos de cardcter federal; el disefio
del érgano impulsor y coordinador de las politicas pablicas federales, asi como
las limitantes y alternativas para la participacién de representantes ciudadanos.
El segundo, atiende a los aspectos fiscales que quedaron pendientes después de las
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modificaciones a la iniciativa presidencial que realiz6 un conjunto de organiza-
ciones en 2013. Finalmente, la tercera parte involucra aspectos que no requieren
de una modificacién legislativa y que pertenecen a la prictica de los funcionarios,
ya sea por errores en la interpretacién de las normas o por acciones que limitan el
desarrollo de la sociedad civil.

De esta forma, el capitulo inicia con un recuento histérico en la basqueda por
la construccién de un entorno habilitante para la sociedad civil organizada.
Posteriormente, se hace un repaso del concepto de libertad de asociacién y se
introducen los principios internacionales elaborados por la oficina del Relator
Especial en la temdtica de la Organizacién de las Naciones Unidas (onv). En la
parte final del texto se exponen algunas propuestas para una sencilla traduccién
aacciones de interlocucién e incidencia, subrayar aspectos pendientes y avanzar a
nuevos paradigmas que faciliten y fortalezcan la participacién de la ciudadania de
forma organizada, con derechos ampliamente reconocidos y protegidos, y con es-
pacios efectivos para su participacion publica y construccion de capacidades.

({POR DONDE PASO EL RECONOCIMIENTO FORMAL
DE LA SOCIEDAD CIVIL?

La sociedad civil organizada tiene como fundamento el derecho a la libre asocia-
cién consagrado en el articulo 9° de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que dice que cualquier persona puede asociarse con otros para realizar
actividades licitas, aunque limita el derecho a los ciudadanos para el caso de acti-
vidades politicas. Esta distincién es relevante puesto que abre las puertas del derecho
de asociacién a personas que aun carentes de ciudadania pudieran tener interés en
ejercerlo; es el caso de los migrantes o de nifios y adolescentes,' por ejemplo. Las
asociaciones, las ideas que les dan origen, su ubicacién geografica, asi como los
origenes de las iniciativas son muy diversos, lo cual da como resultado un colectivo
multicultural y plural de miles de osc, cada una con una visién distinta sobre
los medios para ejercer sus derechos. Generar una ley que pudiera fomentar acti-
vidades tan heterogéneas era un reto enorme que implicaba un proceso de inciden-
cia particular, que sin pretender incluir todas las visiones, si procurase disefiar una

' Su inclusidn resulta concordante con la Convencién Universal de los Derechos de los Nifos, sig-
nada por México y que les reconoce ese derecho.
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agenda aceptable para la mayoria, un instrumento efectivo para enunciar y salva-
guardar para un amplio nimero de organizaciones —aunque no para todas— los
derechos derivados de la libertad de asociacidn.

Con la promulgacién de la LEF inicié una nueva etapa formal en las relaciones
entre la sociedad civil organizada y el gobierno federal que tuvo como anteceden-
tes inmediatos la conformacién de grupos de organizaciones de la sociedad civil
(osc) que lograron establecer prolongados procesos de propuesta e interlocucién,
dando a su vez origen a varias iniciativas de ley. Este proceso de incidencia llevd
afios en ser concretado. Un afio antes, un avance legislativo a nivel local establecia
normatividad para garantizar derechos de las osc por medio de la promulgacién
de la Ley de Fomento del Distrito Federal, en 2003, legislacién que aplica tanto
para Asociaciones Civiles (ac) como para Instituciones de Asistencia Privada (1ap).
Hasta ese momento, estas tltimas eran las Ginicas que gozaban de una normativi-
dad en la materia por medio de leyes locales de asistencia privada, promulgadas en
diferentes momentos y con variaciones en algunos estados de México.

Desde el gobierno también se habian dado algunos pasos en este sentido que
constituyen un antecedente. Inicialmente, en 1992, con la creacién de la Secre-
tarfa de Desarrollo Social (Sedesol) y posteriormente, en el mismo afo, con el Ins-
tituto Nacional de Solidaridad (Insol), mismo que en 2001 se transformé en el
Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol). Este tltimo, con una visién inci-
piente de participacién de las osc en los programas sociales y su coordinacién
con estrategias correspondientes de la federacién y gobiernos locales. Una de las
iniciativas de mayor trascendencia, hasta ese momento, habia sido el Fondo de
Coinversién Social (1993) que, ya bajo el Indesol, se consolida como el Programa
de Coinversién Social (pcs) en 2000. Aun con diversos aspectos de mejora, es un
esquema que ha abonado a avanzar en cuanto a transparencia y equidad en la dis-
tribucién de recursos publicos, al contar con reglas de operacién y criterios difun-
didos pablicamente, algunos de ellos con inconvenientes serios de operacién para
las osc por sus limitantes temporales y de uso de recursos, pero con criterios
publicos y dictaminacién con participacién ciudadana que otorgan certeza.

Del largo proceso de incidencia que condujo a la promulgacién de la LEr, Ra-
fael Reygadas (2007) identificé algunos factores estratégicos impulsados desde la
sociedad civil que fueron relevantes para poder traducir los esfuerzos en una nueva
legislacién que, si bien a la distancia acusa carencias, también arroja aprendizajes
para futuras reformas. Los factores sefialados concuerdan con la importancia de
la formacién de redes de incidencia que, entre muchos otros beneficios, también
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han generado una sinergia en cuanto a la capacidad de las osc para influir en el
disefo, ejecucién y evaluacién de las politicas publicas (Somuano, 2011). Estos
son algunos temas de aprendizaje de aquel proceso:

Cuadro 1. Aspectos clave identificados para la promulgacién
de la Ley Federal de Fomento

Incidencia de un grupo
plural de OSC

Consulta efectiva a OSC Factibilidad técnica en
desde las la elaboracion de
organizaciones lideres propuestas

Interlocucién con
legisladores y Vocacion de actores
funcionarios con publicos desde la
capacidad de toma de sociedad civil
decision

Fuente:

Elaboracién propia a partir de Reygadas y Segob (2007: 20).

Incidencia: al no existir ninguna organizacién que pueda abrogarse por si
sola la representatividad de todo el sector, era importante que el grupo de
lideres que impulsaron el proceso dieran cuenta de una pluralidad de acto-
res en cuanto a la participacién directa.

Consulta: as limitaciones naturales en cuanto a los participantes del proceso
requirieron la realizacién de procesos de consulta a osc para abarcar la mayor
cantidad de voces y buscar coincidencias que dieran sustento a las posturas.
Factibilidad: 1a exigencia de derechos era una demanda justa pero no hubiera
tenido posibilidades de éxito si no se hubiera expresado en propuestas y
tiempos técnicamente viables.

Interlocucién: los actores con los que las organizaciones civiles construye-
ron un didlogo no eran Gnicamente legisladores, siendo precisa la participa-
cién de instancias del poder ejecutivo con peso y capacidad de decisién.
Vocacién: se considerd como fin tltimo del proceso la construccién de un
marco que favoreciera las actividades de la sociedad civil organizada en ge-
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neral y no solo las de determinados grupos, aunque persiste una dimensién
de organizaciones excluidas, como veremos posteriormente.

El mismo afio de promulgacién de la LEE se constituye la Comisién Intersecretarial
de Fomento de las Actividades de las osc que posteriormente se convertiria en la
Comisién de Fomento (cr). Poco después, en 2005, nace formalmente el Consejo
Técnico Consultivo (cTc), considerada como instancia de participacién para las
organizaciones civiles, espacio que ha funcionado de manera ininterrumpida. El
CTC, en su momento, fue el primer espacio de reconocimiento formal —perma-
nente— de parte del Estado a la importancia de la participacién publica de la
sociedad civil organizada (Olvera, 2007). Participacién que las osc siempre han
buscado sea més efectiva que simbdlica. Reconocimiento especialmente relevante
al tratarse de una naturaleza claramente diferenciada, organizaciones privadas con
interés pablico que constituyen un dmbito distinto al que componen las empresas
lucrativas —actores privados con interés privado— y el gobierno —actores
publicos con interés pablico.?

Sin embargo, varias de las limitantes en el disefio de la LFF salieron a relucir
una vez que esta entré en funcionamiento. Pocos afnos después del inicio de acti-
vidades del ctc, varios consejeros coincidian en senalar falencias que impedian un
funcionamiento efectivo del nuevo espacio, como observamos en el esquema de la
siguiente pagina.

La primera limitacién senala un aspecto de la afieja y antidemocrdtica cul-
tura politica mexicana que afecta al cTc, esto es, el constante trabajo de las organi-
zaciones para reivindicar, instrumentar y defender los derechos de sus contrapartes
frente a una autoridad que lejos de considerar como su obligacién la proteccién
de los derechos, en muchas ocasiones se erige como “dador” de los mismos, lo que
en la prictica se traduce en programas publicos que no los impulsan o inclusive
los contravienen. El resultado general perpettia formas de relacién que, en nuestra
débil democracia, combinan las formas democréticas modernas con las pricticas
autoritarias del pasado (Cancino, 2005), muchas veces prevaleciendo la segunda
sobre la otra.

% Los primeros consejeros impulsaron un espiritu de cambio que es de esperar prevalezca y contagie a
otros espacios de participacién de sociedad civil: “Si algo no estamos dispuestos a hacer los miembros
de este consejo es proseguir una tradicién, que se generd décadas atrds, de ficcién participativa de
numerosos consejos que en realidad no eran instituciones funcionales sino instituciones més bien
decorativas o legitimadoras de las politicas pablicas” (Olvera, en Segob, 2007: 41).
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Cuadro 2. Limitaciones de disefio institucional y cultura
politica relacionados con la LFF y su reglamento

Su legitimidad ha
pasado por la
reivindicacion de su
autenomia (frente a
partidos y gobiernos)

Capacidad de OSC para Decisiones no

revindicar su derechos vinculantes por

vs vision patrimanialista naturaleza consultiva
del funcionario del CTC

Reglamentacion prioriza Sin garantia de recursos
regulacion sobre para la operacion del
fomento CTC

Fuente: Elaboracion propia a partir de Canto, en Segob (2007: 95).

Relacionado con lo anterior, se encuentra la falta de un caracter vinculatorio de las
decisiones de este organismo que, aunque propio de la naturaleza de una instancia
consultiva, es un aspecto que debilita la posicién de las organizaciones civiles
frente al gobierno. Si bien dificilmente se puede pensar en un érgano mucho mis
fuerte con la normatividad actual, serfa posible pensar en la futura creacién de un
consejo de cardcter cogestivo, que pudiera otorgar un mayor peso a las aportacio-
nes de la sociedad civil, sobre todo cuando se trata de disefiar, ejecutar y evaluar las
politicas publicas que afectan directamente al sector.

Este aspecto también sefiala retos importantes de autonomia: el didlogo y la
colaboracién con los gobiernos, cuando se trate de esquemas apropiados para el de-
sarrollo de un entorno propicio para las osc, debe cuidar la independencia del
sector con respecto de actores gubernamentales y partidos. Es una inclinacién per-
manente de algunos funcionarios presumir el apoyo de organizaciones civiles, algu-
nos de ellos llegando al extremo de constituir osc que violan la naturaleza de su
cardcter no-partidista, o bien dependencias que han creado asociaciones civiles para
“bajar recursos gubernamentales” y poder, de este modo, operar programas publicos
en desmedro de las genuinas osc. Un ejemplo es el caso del Instituto Nacional
para el Desarrollo de Capacidades del Sector Rural, A.C. (Inca Rural) creado por
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la Sagarpa.’ La autonomia respecto al poder publico es una linea fina que atin no
ha sido adecuadamente sefialada en la definicién de osc dentro de la ley, pero que
merece ser cuidada con esmero para preservar la autoridad moral que debe tener
la sociedad civil al procurar intereses ciudadanos.

Canto (2007) afirma correctamente que, si bien el registro de las osc estd clara-
mente reglamentado, no lo estdn los derechos de las mismas, como es el caso de
los derechos de participacién, o bien el delicado tema de la asignacién de recursos
publicos. Estos vacios hacen que la LFF, la mds importante para las organizaciones
civiles, se convierta en un listado de buenas intenciones sin respaldo reglamenta-
rio, un reconocimiento parcial a la legitimidad de la sociedad civil organizada
(Segob, 2007).

El mismo vacio existe para los recursos con los que idealmente tendria que
contar la cF para poder realizar las funciones que requiere. Carecer de un presu-
puesto propio le resta cualquier capacidad de autonomia y la deja a merced de la
disponibilidad presupuestal —y por lo tanto de las prioridades— de las cuatro
secretarias que la componen, o bien sujeta a la agenda ejecutiva gubernamental que
varfa de administracion en administracién y de partido en partido y que depende
de la voluntad politica, tan variable como la rotacién de funcionarios que han for-
mado parte del consejo.

En suma, la nueva legitimidad del sector pasa forzosamente por la consecu-
cién de reglas del juego mds claras y un diseno menos dependiente de las volubles
voluntades de la burocracia. Idealmente, se deberia poder contar con verdaderas
reglas y précticas democrdticas, a la vez de procurar la desaparicién de inercias auto-
ritarias, que son propias de sociedades tradicionales (Cancino, 2005), atin tan pre-
sentes en la relacién gobierno-sociedad civil a nivel federal y tan acentuadas en
algunos estados y municipios.

® Secretarfa de Agricultura, Ganaderfa, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacién. Reportd en 2013 la
entrega de $232244 605 a esta A.C. “con cardcter de empresa de participacién estatal mayoritaria,
sectorizada’, los cuales se reportaron dentro de los recursos federales entregados a osc. Fuente:
“Cuenta de la Hacienda Publica Federal. Anexo Informe Anual de las Acciones de Fomento y de los
Apoyos y Estimulos otorgados por Dependencias y Entidades de la Administracién Pablica Federal a
favor de Organizaciones de la Sociedad Civil correspondiente a 2013”. Véase en <www.inca.gob.mx>.
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LIBERTAD DE ASOCIACION, SUSTENTO DE LA SOCIEDAD
CIVIL ORGANIZADA

Uno de los aspectos que han motivado discusiones en los diferentes foros al respec-
to de las posibles reformas a la LFF estd directamente relacionado con el derecho
de asociacién, cuyos derechos derivados no han sido plenamente integrados en la
ley. Este derecho estipula bdsicamente que, mientras exista un objeto licito, los ciu-
dadanos —y las personas en general— tienen derecho de asociarse, organizarse y
actuar en consecuencia sin necesidad de que exista una figura legal de por medio.
En el momento de tratar de garantizar este derecho y ampliarlo, la LFF terminé
excluyendo a aquellos que decidieron ejercerlo sin necesidad de constituir una
organizacién de manera formal, ya que en la actualidad solo reconoce a las osc
legalmente constituidas.*

Es nuestra opinién, la interpretacién del derecho constitucional no debe limi-
tar su ejercicio. Al momento en que la LFF asume una perspectiva de garantizar todos
los derechos a algunas osc y excluye a otras, condiciona la participacién de las per-
sonas a la existencia de una entidad, en lugar de reconocer los derechos correspon-
dientes por su organizacion en la atencién y resolucién de problemas publicos por
medio de su accién sin fines de lucro.

Por afos ha existido una gran cantidad de redes, movimientos, colectivos,
agrupaciones y grupos de diversos tipos que han actuado para la mejora de sus co-
munidades o de otros. Estos mismos grupos han participado en los debates publi-
cos para la construccidn de politicas pablicas; han denunciado pricticas negativas
y, en si mismas, han constituido ejemplos de practicas a seguir, en términos de
participacién ciudadana (Tamayo, 2014); organizaciones que han generado y tras-
mitido conocimiento, experiencias y visiones que enriquecen sin duda a la socie-
dad civil y al Estado en su conjunto.

Resulta pues inadmisible que en la LFF —y en otras leyes— la definicién de
0sc sea exclusiva para organizaciones constituidas y, por tanto, sea también exclu-
sivo el acceso a los derechos que esta misma ley contempla. Pareciera que existe una
participacién ciudadana de primera y de segunda, dependiendo de la existencia o
carencia de un estatus legal, pues no existe una justificacién para tales disposiciones.
Aun para la entrega de subsidios publicos, existen programas que han funcionado

# Misma perspectiva adoptan otros instrumentos legales tales como la Ley de Desarrollo Social que en
su articulo 5°, fraccién 1x, reconoce a las “Agrupaciones civiles y sociales, legalmente constituidas”.
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por afios otorgando recursos a organizaciones ciudadanas no constituidas a través
de sus miembros —como personas fisicas— para proyectos varios, tal es el caso del
Instituto Mexicano de la Juventud que, por medio de la convocatoria de apoyo
a proyectos sociales de colectivos y grupos juveniles denominado “Projuventu-
des”, otorga hasta 50 000 pesos a grupos de jévenes que no se hayan constituido.’

En el plano internacional existe un marco superior que da sustento a estas aso-
ciaciones, basado en las declaraciones y los acuerdos a los que el Estado mexi-
cano se encuentra obligado a sujetar su actuacién, como signatario de los mismos
(véase cuadro 3). Para este caso, la oNU ha definido principios para la promocién
y proteccién del derecho de libertad de asociacién, mismos que han sido comple-
mentados por parte de Maina Kiai, Relator Especial de las Naciones Unidas para
los Derechos de Libertad de Asociacién y Asamblea Pacifica.®

El Relator Especial enfatiza una visién incluyente en la cual todos los tipos
de organizacién son sujetos de los mismos derechos y, por tanto, merecen especial
proteccidn y apoyo de parte del Estado, al considerar que este se beneficia direc-
tamente de una sociedad civil, activa, fuerte y en permanente crecimiento y desa-
rrollo, como una de las mejores garantias de fortalecimiento de la vida democrética
y la accién ciudadana.

Una segunda observacién general denuncia que las actitudes de intolerancia
a las criticas, a las denuncias contra violaciones de derechos humanos y la descon-
fianza de la participacién social pueden traducirse ficilmente en acciones que
obstaculicen a la sociedad civil. Ejemplos existen varios en el mundo, desde restric-
ciones al financiamiento hasta intentos de controlar la libertad de expresién; cargas
administrativas innecesarias hasta disoluciones forzosas; obstaculizar o pretender
usar la participacién de las osc hasta ataques abiertos y en ocasiones homicidas
en contra de activistas y miembros de organizaciones civiles. Varios gobiernos en
México, en todos los niveles, son participes de estos casos que contradicen el espi-
ritu democrdtico, que contribuyen a su destruccién e, irénicamente, favorecen el
debilitamiento del propio ejercicio gubernamental.

> La convocatoria 2015 puede consultarse en linea en <http://www.imjuventud.gob.mx/imgs/up
loads/Convocatoria_ PROJUVENTUDES.pdf>. [Fecha de consulta: 1 de julio de 2015.]

¢ Maina Kiai (Kenia), Relator Especial desde el 1°de mayo de 2011, por un periodo inicial de
tres afios. Su mandato fue renovado en 2014 para un periodo adicional. Ha emitido recomendacio-
nes al gobierno de México por casos de ataques a activistas y osc en particular en el estado de
Guerrero entre 2013 y 2014, asi como violaciones a derechos humanos de migrantes y para la
preservacion de la libertad de manifestacién en el Distrito Federal.
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Cuadro 3. Principios internacionales de proteccion a la sociedad civil organizada

1. Libertad de asociacion

2. Sin intromisiones estatales

3. libertad de
expresién

5. Libertadde M| 7. Deber estatal de brindar

reunidén y

organizacién proteccion

4. &. Derecho a Derecho ampara a todas las Estados estdn obligados a
Comunicacién buscar y 0SC, inclusive no generar un entorno propicio
¥ cooperacién obtener constituidas o registradas para estos derechos

FEcursos

Fuente: Elaboracion propia a partir de Interpretaciones Clave del Relator Especial.

De las recomendaciones emitidas por el Relator Especial (Kiai, 2012), destaca-
mos algunas especialmente relevantes en las presentes circunstancias del pais: 1)
libertad de asociacidn: la referencia es vélida no porque exista una prohibicién ex-
presa sino porque la préctica gubernamental con relacién a las osc, lejos de facili-
tar el ejercicio de esta libertad, lo inhibe. Es el caso de la acreditacién de actividades
para el trdmite de donatarias autorizadas, la excesiva carga administrativa en el
otorgamiento de subsidios, las restricciones relacionadas con la ejecucién de los mis-
mos o bien los infructuosos espacios de participacién institucionales; 2) libertad
de expresidn: si bien garantizada por ley, la libertad de expresion ha sufrido ataques
bajo diversos gobiernos que han terminado con la vida de periodistas, activistas
y miembros de movimientos sociales, e incluso ha atentado contra la existencia de
las propias osc y medios de comunicacién independientes.” Esta es una de nuestras

7 Uno de los casos mds extremos es el gobierno del estado de Veracruz, bajo la administraciéon de
Javier Duarte, donde mds de una docena de periodistas y activistas sociales han perdido la vida y
otros ejercen su labor bajo amenazas y acoso. Uno de los casos mds mediatizados fue el asesina-
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libertades mds frdgiles, en permanente riesgo de ataque y restriccién; 3) comu-
nicacion y cooperacién: la recomendacién hace referencia al fortalecimiento de la
sociedad civil desde la articulacién. La comunicacién no solo es hacia afuera del
sector, ya que se requiere también comunicacién horizontal, entre organizaciones,
que permita ampliar la libertad asociativa para formar redes. Se incentiva asi una
mayor densidad organizativa del propio tejido social; 4) libertad de reunion y coo-
peracion sin intromision estatal: una organizacién es un acuerdo entre personas
para la consecucién de un objetivo comin que en el caso de las osc tiene, adicio-
nalmente, caracteristicas no lucrativas, no partidistas y no religiosas. Como tal,
implica la libertad, no Gnicamente de asociarse sino de organizarse como mejor
convenga a sus objetivos. En ocasiones, este aspecto es dejado de lado por legisla-
ciones estatales, especialmente en el caso de Instituciones de Asistencia Privada,
que pretenden obligar a las 0sc a tener una estructura minima previamente deter-
minada, en la forma de consejos o patronatos, atentando contra su propia capacidad
de decisioén; 5) derecho a buscar y obtener recursos: si bien han existido mejoras —en
cuanto a recursos publicos cada vez son mds los subsidios entregados bajo reglas
o lineamientos de operacién—, persiste la asignacién de cantidades onerosas de
manera discrecional a 0sc cercanas a funcionarios o que forman parte de las de-
pendencias gubernamentales. El acceso para las osc —salvo aquellas que concur-
san en procesos abiertos y transparentes— continda siendo mayoritariamente
inequitativo, condicionado por una légica clientelar o de conveniencia politica,
en desmedro de organizaciones que buscan genuinamente acceder a recursos que
pertenecen a todos;® 6) deber estatal de brindar proteccion: existen actividades espe-
cialmente vulnerables y que ponen en riesgo la vida de personas e instituciones,
ya sea por agresiones del crimen organizado o por ataques desde instancias publicas

to quintuple ocurrido en la Ciudad de México, el 31 de julio de 2015, cuando dos de las victimas
—Nadia Vera y Rubén Espinosa— habian sefalado, en sendas entrevistas en junio, al gobernador
como responsable si algo ocurria con sus vidas. El homicidio multiple motivé una enérgica condena
de las Naciones Unidas, en <http://mexico.cnn.com/nacional/2015/08/03/la-onu-condena-el-asesi
nato-del-fotoperiodista-ruben-espinosa>. [Fecha de consulta: 3 de agosto de 2015.]

8 En la investigacion realizada en alianza con el International Center for Non-for-Profit Law (1cNL),
en 2015, sobre el impacto del marco normativo en las 0sc, se analiza el Anexo de la Cuenta Pu-
blica para 2014 que informa de los subsidios federales a osc y donde se sefialan porcentajes de dis-
crecionalidad e inclusive montos de entrega de recursos a 0sc que no cuentan con autonomia respecto
a la propia estructura gubernamental, en <http://www.icnl.org/programs/lac/PDE/MEXICO/IN
FORME%20FINAL%20MEXICO.pdf>.
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locales e inclusive federales. Es una obligacién gubernamental proteger a personas
que estdn arriesgando su existencia por denunciar actos criminales, inequidades o
acciones de corrupcidn, o bien por proteger a las victimas de estos delitos, ya sean
personas o comunidades enteras. Actividades de denuncia, investigacién y accién
comunitaria merecen especial proteccion de todos los niveles estatales.

({POR DONDE PASA LA NUEVA LEGITIMACION DEL SECTOR?

Ha sido claro que no basta con el reconocimiento a la sociedad civil y la enun-
ciacion de sus derechos y que mucho menos existe el deseo de retomar esquemas
regresivos de regulacién. Se requiere romper un paradigma de relacién gobierno-
0sc basada en la desconfianza y practicas institucionales anacrdnicas, para pasar a
un tipo de relacién de mutuo fortalecimiento, sin perder de vista la autonomia y
plena libertad de las organizaciones civiles frente a cualquier tipo de intromisién.
Para ello es preciso una normatividad adecuada a los principios internacionales que
vele por su transparencia y fomente su desarrollo.

Para analizar cudles serfan los aspectos de dicha agenda se debe retomar el
concepto de osc y ampliarlo para poder concebir un espacio incluyente, pero con
limites claros con respecto a otro tipo de expresiones organizativas que no tienen
cabida dentro de la sociedad civil organizada sin fines de lucro, apartidista, laica
e independiente. Al contrario de la creencia comin, las 0sc no existen solo para
ocuparse de labores asistenciales que no realizan o dejaron de realizar los gobiernos,
aunque numerosas organizaciones se dediquen a ello. Las organizaciones civiles,
como expresién de la voluntad ciudadana de asociarse, responden a la hetero-
geneidad de pensamientos, situaciones de vida y necesidades relacionadas a las
comunidades en donde actian y a la libertad de accién y pensamiento de sus
miembros con respecto al bien comin, por tanto, existen otras razones que justifi-
can la existencia y necesidad de procurar el desarrollo de la sociedad civil organizada.

Munoz (2014: 23) provee siete categorias de utilidad para establecer criterios
sobre las osc a partir de las propuestas de Salamon (1999). Categorias que se co-
mentan a continuacion para enriquecer el didlogo sobre la naturaleza de las osc:
1) institucionalidad: el concepto incorpora tanto a las organizaciones constituidas
como a las no constituidas, por lo que las equipara de inicio en cuanto a derechos;
2) libertad de decision y patrimonio: refiere al cardcter privado y completa autono-
mia de las organizaciones de cualquier instancia pablica y privada. La libertad de
asociacion se traduce también en libertad de organizacién y desarrollo, en cuanto a
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eleccién de las estrategias y acciones para la atencién de sus causas; 3) participacion
voluntaria: prerrogativa de inclusion de voluntarios para fortalecer sus labores o
bien sustentar sus acciones con base en estos. Es una alternativa. No por tener vo-
luntarios las convierte en 0sc y no por carecer de ellos se les excluye. Existen osc
cuyas acciones se ven fortalecidas por la participacién voluntaria mientras que a
otras no les resulta tan sencillo su involucramiento;® 4) control democritico: en sus
6rganos de gobierno y definicién de su estructura operativa, no necesariamente
en su operacién. Las osc no funcionan necesariamente como érganos colectivos
que actiian bajo consenso. Aquellas que ya cuentan con una estructura organizativa
claramente definida funcionan bajo lineas jerdrquicas de delegacién y autoridad.
No obstante, algunos colectivos y movimientos prescinden de estructura, por lo
cual sus decisiones pueden obedecer mds al propio colectivo. Organizacién no es
igual a estructura formal. La forma organizativa es una decisién de sus miembros;'°
5) destinatarios: de beneficio a terceros, o a un grupo colectivo, la finalidad es por
interés publico, no en beneficio de los asociados directamente. Sin embargo, existe
una linea muy delgada cuando se trata del beneficio de un grupo. Hay organiza-
ciones que trabajan por el beneficio de una comunidad y que no pierden su natu-
raleza no lucrativa por promover el desarrollo de la propia colectividad a la que
pertenece o tiene relacidn; 6) sin fines de lucro: aqui se incorpora el complemento
que da equilibrio a la naturaleza privada. Dado que las causas que este tipo de
organizaciones procuran son de interés piblico, no puede estar entre sus fines la
distribucién de remanentes, ni entre sus asociados o su equipo operativo. Esto
no implica que la 0sc no pueda o inclusive no planee obtener recursos que superen
sus gastos. No obstante, la norma la obliga a reinvertir cualquier recurso sobrante en
su objeto social. Esta es una oportunidad de fortalecerse, invertir en la organizacién e
inclusive incrementar su patrimonio. Para algunos resulta atin un paradigma que las

? Resulta conveniente diferenciar el voluntariado operativo, que es opcional para las osc, de aquel
voluntariado en 6rganos de gobierno como consejos o patronatos que, en caso de existir, resulta
imperativo que la participacién sea de cardcter honorifico y por lo tanto voluntario, entre otros
temas, para evitar conflictos de interés en la toma de decisiones.

10 La Oficina para Instituciones Democréticas y Derechos Humanos (ODHIR por sus siglas en inglés)
sefala algunos lineamientos para los principios de libertad de asociacidn, entre ellos su interpretacién
de asociacién, incluyendo comentarios sobre organizacién: “una asociacién es un ente organizado,
independiente y no lucrativo, basado en una agrupacién voluntaria de personas con un interés,
actividad o propésito comtn. Una asociacién puede o no tener una personalidad legal, pero necesita
alguna forma [organizativa] o estructura institucional” (OSCE/ODHIR, 2015: 28).
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0sc no apunten en su planeacién financiera a la generacién de excedentes, lo cual
debiera ser parte de su obligacién social y estrategia de sustentabilidad de tal forma
que se garanticen los servicios y su existencia a lo largo del tiempo; /) actividad
econdmica: finalmente, hay que aclarar que asi como el cardcter no lucrativo de
las osc no les prohibe tener como objetivo la generacién de remanentes, tampoco
les impide realizar actividades de autogeneracion de recursos si estos también son
reinvertidos en su objeto social. La participacién, en cuanto a produccién de bienes
y servicios, no la despoja de su naturaleza no lucrativa, ya que se encuentra previs-
tay limitada legalmente en cuanto al porcentaje de ingresos (10%) no relacionados
con su objeto social que se consideran exentos, bajo el argumento de generar
una competencia leal con otro tipo de contribuyentes. Sin embargo, desde 2010,
mediante un decreto presidencial, se ha otorgado un crédito fiscal a las donatarias
autorizadas equivalente al monto del 1SR, que hubieran generado por ingresos no
relacionados, superando dicho porcentaje. Si bien el decreto era vilido hasta con-
cluir el afio fiscal correspondiente, este ha sido renovado ano con afio."!

Otro tema importante son las causas y actividades a las que pueden dedicarse
las osc, las cuales no tienen un limite en la legislacién, pero si pueden tener ven-
tajas y desventajas en la practica. La normatividad reconoce un listado especifico
de actividades que son sujetas de fomento o exenciones fiscales pero, en realidad,
ninguna actividad que se considere licita estd prohibida, la diferencia radica
en que no van a tener los mismos derechos reconocidos. Dichas actividades pue-
den no ser consideradas para apoyo fiscal para el caso de donativos privados, o
como objeto de fomento para subsidios publicos, pero son de libre realizacién. Este
hecho abre la puerta a numerosas causas y enfoques.

El cuadro 4, presenta algunas actividades no asistenciales de la sociedad civil
organizada.

Podemos afirmar entonces que, ademds de complementar o suplir en algunos
casos las acciones del Estado, las osc existen para ampliar y profundizar el mar-
co democritico, proteger libertades y derechos, equilibrar inequidades, promover
los derechos de las minorias, gestionar causas que dificilmente estardn en la agenda
publica, enriquecer, vigilar y coadyuvar en politicas ptblicas, entre muchas otras
actividades que son fundamentales para el avance de la democracia. Esta concep-

! El decreto fue firmado y publicado por el presidente Felipe Calderén el 26 de mayo de 2010 y puede
consultarse en <http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5144187 &fecha=26/05/2010>.
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cién contempla a las 0sc como un actor estratégico en la construccién de un Esta-
do comun. Como tal, las organizaciones civiles pueden ser aliadas de los gobiernos
cuando prevalecen los intereses publicos basados en un marco participativo, empe-
ro también pueden convertirse en antagonistas del poder gubernamental cuando
este decide privilegiar los intereses del mercado, o partidistas, sobre los derechos
y los intereses ciudadanos. En estos casos, uno de los papeles de la sociedad civil
es actuar como un contrapeso a los intereses de los poderes fécticos, e inclusi-
ve como vigilante del cumplimiento de la legalidad cuando la gestién publica se ve
contaminada por los intereses personales de los funcionarios en turno, en casos
de corrupcién o violacién de derechos (Chomsky, 2012).

Cuadro 4. Grupos estratégicos de actividades de la sociedad civil

Proservacion y prosmocidn Estratégico-demotraticn

Fuente: Elaboracién propia.

Son justamente estas lineas de accién por donde pasa la nueva legitimacién del
sector. No se trata solo de un grupo de organizaciones que realizan actividades de
asistencia, por valiosas que estas sean. Son un actor completamente distinto y a la
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vez complementario de la accién colectiva global. La legitimacién, por tanto, im-
plica una demanda de reconocimiento por parte de las autoridades gubernamentales
acorde a la importancia y el tipo de participacién de las osc. Algunas de las lineas
en las que se concretarfa dicho reconocimiento se presenta al final de este capitulo.

Por otro lado, persisten pendientes en la agenda de fortalecimiento de la so-
ciedad civil organizada que tiene que resolver ella misma para poder contribuir a
dicho estatus. No deja de preocupar la debilidad de la ciudadania en cuanto a su
capacidad organizativa de manera estable en el tiempo. La posibilidad de mantener
una estructura organizacional es un factor que permite diferenciar a las osc de ma-
nifestaciones sociales, estas tltimas, por vélidas que sean, no siempre se traducen
en acciones efectivas, precisamente por carecer de la continuidad que le brindarfa
la organizacién de la propia asociacién civil y que pudiera derivar inclusive en
movimientos de largo alcance. Esto no se refiere, en ningin modo, a una figura
legal, sino a la estructura de las acciones de manera que puedan sustentarse en el
tiempo hasta la consecucién de sus objetivos de tal forma que genere confianza en
la ciudadania (Layton, 2013).

Es preciso entonces que, en particular los nuevos activistas, grupos estudianti-
les, comunitarios, indigenas y ciudadanos interesados en la vida publica, se apropien
en primer lugar de su derecho de asociacién. Una vez reconocido este, pueden deci-
dir en libertad cuales son las opciones més viables para organizarse, desde aquellas
que no implican ningtn reconocimiento legal, hasta su derecho de constituir una
organizacién. En ambos casos, exigir que cuenten con derechos reconocidos por el
marco internacional y que —si bien por el momento limitados en la normati-
vidad— pueden recurrir a los acuerdos internacionales para defender su derecho
ala participacion, a recibir informacién, a comunicarse y formar redes; a procurar
recursos y a ejercer con plena libertad —y en caso necesario con proteccién de
las autoridades— cualquier actividad licita que se realice en aras del bien comun.

Hemos resumido lo que en nuestra opinién son los temas pendientes mds
relevantes de la agenda de la sociedad civil organizada para proteger la libertad de
asociacion y generar un genuino entorno habilitante para las osc. Es momento
de revisar los temas pendientes en el entorno, desde aquellos que pasan por refor-
mas legales hasta politicas publicas que requieren modificarse para el efectivo
ejercicio de derechos.
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Cuadro 5. La nueva legitimacién de la sociedad civil organizada:
agenda pendiente de su entorno

Capital organizativo

Transparencia de
subsidios

Fuente: Elaboracion propia.

Estos temas de la agenda se subdividen. Algunos pueden traducirse en procesos
puntuales de incidencia, mientras que otros se encuentran en el marco de una
reforma amplia 0 armonizacién legislativa que abarque varias leyes. Los siguientes,
constituyen algunos de los temas de mayor relevancia, cuyas modificaciones deben
ser definidas por grupos de osc y, posteriormente, en didlogo con instancias guber-
namentales, en particular del poder legislativo. Varios de estos fueron discutidos
por varias organizaciones y académicos en la II Cumbre Ciudadana, realizada en
la ciudad de Puebla en 2014, con lo cual se convierte ya en un ejercicio colectivo:
1) concepto de OSC: reformas a LFF y Ley del Impuesto sobre la Renta —recono-
cimiento de organizaciones no constituidas; autonomia de la estructura guberna-
mental; generacién de un titulo especifico en el marco fiscal—; 2) acceso a derechos:
diseno de politica publica —politica transversal de fomento a la sociedad civil

350



UNA NUEVA LEGITIMACION PARA EL SECTOR

organizada; participacién ciudadana efectiva en espacios de incidencia; proteccién
gubernamental a actividades vulnerables—; 3) recursos piiblicos: reforma a Ley Fe-
deral de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria—transparencia: 100% de los
subsidios con reglas de operacién; exclusion de organizaciones gubernamentales;
reporte adecuado de recursos otorgados—;'* 4) participacion ciudadana: fortaleci-
miento de la Comisién de Fomento y el Consejo Técnico Consultivo; generacién
de espacios cogestivos para disefio, ejecucién y evaluacién de politica pablica; 5)
capital organizativo: agenda de la propia sociedad civil organizada —incremento
asociativo como alternativa de accién ciudadana; fortalecimiento de capacidades
estratégicas: planeacién, sustentabilidad, incidencia, evaluacién, comunicacidn;
articulacién intrasectorial en iniciativas de incidencia por causa; desarrollo de capi-
tal social y alianzas intersectoriales.

CONCLUSIONES

En diversos foros a nivel internacional es frecuente escuchar de manera repetida la
frase The shrinking space for civil society, al identificar una tendencia de reduccién
del espacio de accidn de sociedad civil que se generaliza en diferentes regiones del
mundo: es el caso en el Este europeo, donde algunos Estados requieren que se cuen-
te con su autorizacion para ejercer el derecho de asociacién; en Africa, acciones tales
como las conductas o el activismo LGBT son ilegales, inclusive con penas severas;
en Espafia se estren6 en 2015 la Ley Mordaza, con restricciones importantes a las
libertades civiles; en América Latina, particularmente en Bolivia, Cuba, Ecuador
y Venezuela, se restringen las libertades de la sociedad civil, llegando a extremos de
disolucién por decreto o ataques en contra de actividades licitas. También existen
restricciones més sutiles en forma de procedimientos burocréticos tales como:
el registro obligatorio para ejercer la libertad de asociacién o la necesidad de solicitar

12 El Anexo de la Cuenta Piblica es un informe anual que da cuenta de las acciones y estimulos
otorgados por dependencias gubernamentales federales a osc. Por anos se ha cuestionado que la
mayor parte de los recursos incluidos son en realidad otorgados a organizaciones parte de la estructura
gubernamental. El correspondiente a cada afio puede consultarse en <www.corresponsabilidad.gob.
mx>.
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un permiso de exencién impositiva por cada donativo, como actualmente ocurre
en Honduras, donde los permisos pueden tardar meses o hasta un afio en ser otor-
gados en desmedro de la propia cooperacién internacional y el desarrollo nacional.
Dicho pais también requiere autorizacién del Estado para constituir una figura ju-
ridica no lucrativa. Mismo caso se observa en Argentina con diferentes procedi-
mientos. Panamd carece de una normatividad especifica para las osc, debiendo
estas actuar dentro de un limbo juridico que complica su existencia, desde la au-
torizacién estatal a su constitucién. Todas estas pricticas actian en contra de los
principios internacionales mencionados.

Para el caso de México, se han comentado los graves ataques a activistas, perio-
distas y organizaciones, como una constante que se ha recrudecido en los tltimos
afios a nivel federal y con particular fuerza en los estados por los cacicazgos locales.
Como algunos de los peores ejemplos resaltan los estados de Guerrero, Puebla,
Quintana Roo y Veracruz,* cuyos gobernadores y algunos presidentes municipales
han entendido la opacidad y el uso de la represién como la mejor manera de acallar
las criticas e impulsar sus carreras politicas, sin percatarse de que esas violaciones
son las mismas que podrian finiquitar sus ambiciones. Desafortunadamente, abun-
dan los casos de funcionarios federales que no estdn exentos de sefialamientos sobre
acciones criminales y administraciones deshonestas, acciones que quedan resguar-
dadas por la impunidad.

Por causas diversas, la mayoria de las violaciones graves contra osc, en todas
las regiones del pais, se dan mds desde la préctica que desde la normatividad.
Parte de estas violaciones tienen relacién con los procesos de abierta trasgresion,
pero resultan mds generalizadas las précticas sutiles de obstruccién a la libertad aso-
ciativa como una baja instrumentacion de derechos, por la carencia de una politica
nacional de fomento a la asociacién civil y la falta de adecuaciones de fondo al
marco normativo federal. Es de gran relevancia para su desarrollo que el sector
tenga reglas minimas que garanticen su transparencia y rendicién de cuentas a la
vez que amplie y garantice sus derechos. Asimismo, estas normas deberian ser por

14 Un articulo que da cuenta de forma personal de los abusos estatales es el realizado por Pedro Kanché,
periodista y activista encarcelado injustamente durante meses por denunciar abusos a comunidades
mayas en Quintana Roo, quien narra su encuentro con el fotoperiodista Rubén Espinosa, semanas
antes de su asesinato. El articulo estd disponible en <http://www.animalpolitico.com/blogueros-
blog-invitado/2015/08/03/no-quiero-ser-el-numero-13-ruben-espinosa/>. [Fecha de consulta: 3 de
agosto de 2015.]

352



UNA NUEVA LEGITIMACION PARA EL SECTOR

lo menos replicadas o mejoradas a nivel estatal, donde con frecuencia ocurre que
las leyes estatales de fomento representan mds ejemplos de regresién regulatoria
que de avance a una politica estatal de reconocimiento al interés ptblico y garantia
de derechos. Existen, por supuesto, excepciones. Por ejemplo, la Ley de Fomento de
Jalisco presenta algunos avances al reconocer diversas opciones asociativas.

Para que el sector incida en su propia legitimacion se requiere, por un lado,
actuar en los pendientes para construir una normatividad que se constituya en un
marco de fomento equitativo, transparente e incluyente para todo el sector. Por
otro, espacios de participacién de la sociedad civil para que exista una inclusién
de visiones, aspecto que, como mencionamos para el proceso de 2004, le dio
autenticidad en cuanto a los temas estratégicos que atafien a las osc.

Esta legitimacién no se otorgard a manera de prebenda o por la buena voluntad
de los actores politicos. Las osc necesitan fortalecer sus capacidades, construir
articulacién, incrementar su densidad asociativa, su capacidad de propuesta e in-
cluir a los nuevos ciudadanos activos: jévenes, indigenas, activistas y migrantes,
entre otros. Asimismo, precisa de mayor capital organizativo: invertir tiempo,
recursos y talentos, no en la formalizacién de los movimientos colectivos, sino en
el fortalecimiento de sus expresiones organizativas, de tal forma que ocupe el
lugar en el dmbito publico que le corresponde por naturaleza, por conveniencia
democrdtica y por derecho internacional. La suma de construccién de capacidades
sumada a estrategias efectivas de incidencia puede llevarnos a un nuevo entorno
mucho mds propicio, donde el sector sea reconocido como actor corresponsable
y de importancia estratégica para el desarrollo, la equidad y la democracia en el
pais. Es una gran tarea pendiente para las osc demostrar a la ciudadania que
el camino de la asociacién es un camino confiable y efectivo para la consecucién
de diversas causas y un contrapeso a los poderes formales y ficticos, a la vez que
una contribucién al fortalecimiento de la propia ciudadania. “El Estado debe
aceptar que su gestion debe alejarse de la ‘razén de Estado’ y centrarse en la ‘razén

de la humanidad’™ (Schmidt, 2005: 38).
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DE ANACRONISMOS Y VAGUEDADES:
EL “FOMENTO A LAS ACTIVIDADES DE LAS
ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL”
EN TIEMPOS DE GOBERNANZA

Laura Beatriz Montes de Oca Barrera
y Yolanda Aguirre Garcia

Desde hace algunos anos, al menos formalmente, el discurso de la administracién
publica federal ha retomado el término gobernanza para describir la relacién go-
bierno-sociedad, ejemplo de ello lo encontramos en el discurso sobre gobierno
abierto. Asimismo, se han puesto en prictica una serie de experimentos partici-
pativos que vienen a reforzar este discurso pero que, a la vez, han despertado grandes
dudas sobre cudles han sido las intenciones de su establecimiento. ;Democratizar
la relacién gobierno-sociedad o ayudar a legitimar las acciones gubernamentales?
Esta es la duda que pesa sobre legislaciones como la Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil (LFFAROSC)
y el Consejo Técnico Consultivo (cTc), que se cred a propdsito de esta ley. Porque
si se quiere que a las palabras no se las lleve el viento, o que queden simplemente
en el papel o en el discurso de los funcionarios, es preciso reflexionar sobre ellas,
pensarlas de manera critica y, en su caso, demandar precisién enunciativa y con-
gruencia con las pricticas politicas.

La pregunta que guia este capitulo es si se puede seguir hablando de “fomento”
en un marco formal de gobernanza. Para ello se discutird, en primer lugar, qué es
gobernanza, distinguiendo dos formas que confrontan la colaboracién y la jerar-
quia. Con ello en mente, se tomardn dos caminos de reflexién. Desde el primero
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se comparardn las pricticas y los discursos a fin de encontrar sus congruencias,
incongruencias e imprecisiones; y, en el segundo, se cuestionara si hablar de “fo-
mento” de las actividades de las organizaciones de la sociedad civil (0sc) se corres-
ponde con la nueva légica de gobernar que propone la gobernanza democritica
o si habria que pensar en un nuevo concepto, como el de fortalecimiento.

Una de las rutas que permiten observar estas inconsistencias entre el discurso
y la prictica se trazard por medio del andlisis del funcionamiento del crc, que
formalmente representa una de estas nuevas formas de involucramiento de la so-
ciedad civil en los asuntos publicos. Parte de este capitulo se redacta con base en
las reflexiones que surgieron durante el desarrollo de dos investigaciones previas,
y una en curso. En ellas se ha llevado a cabo un trabajo cualitativo mediante el
manejo de diferentes herramientas metodolégicas como revisién documental —
leyes, reglamentos, documentos internos y publicaciones oficiales—; entrevistas
semiestructuradas y didlogos informales con consejeros y exconsejeros —con lo
que se han podido conocer experiencias y percepciones de los actores involucra-
dos—; asi como observaciones directas durante las sesiones de trabajo." Asimismo,
esta reflexién recoge la experiencia profesional de trabajo con osc.

COLABORACION VERSUS JERARQUIA: DOS FORMAS
DE GOBERNAR EN GOBERNANZA

Si bien hablar de gobernanza remite a una premisa bdsica, la interdependencia de
los sujetos que interactan en las relaciones sociopoliticas, esto no implica que la
gobernanza se traduzca de manera automdtica en una nueva relacién gobierno-
sociedad. Siguiendo a Jan Kooiman, uno de los principales exponentes de la escuela
europea, encontramos que hay tres formas de gobernanza: una fundamentada
en la autorregulacién de las entidades sociales —autogobernanza—; una basada en

" Dos de estas investigaciones, que recogen informacién sobre el cTc, se desarrollaron en el marco
de programas académicos y se materializaron en las tesis de maestria y doctorado de una de las
autoras (Yolanda Aguirre). La primera tiene como titulo “El Consejo Técnico Consultivo de la Ley
Federal de Fomento, como un espacio de participacién y representacion de las organizaciones de la
sociedad civil en México” y la segunda fue titulada “La calidad de la participacion en los consejos
consultivos, estudio comparativo entre dos casos mexicanos en el periodo 2011-2014”. La otra
investigacién estudia espacios que siguen l6gicas de gobernanza similares al ctc y ha sido realizada
por la otra autora (Laura Montes de Oca) como parte del trabajo desarrollado en el Instituto de
Investigaciones Sociales de la unam desde 2013.
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la accién compartida o comun para dirigir los procesos gubernamentales y deci-
sorios —cogobernanza—; y otra que sigue la cldsica relacién burocratico-vertical
en esos procesos —gobernanza jerdrquica.

La autogobernanza —mds comun en el émbito de la sociedad civil (Kooiman,
2003: 83)— puede tomar forma en acuerdos informales y en lo que se conoce
como reglas blandas, es decir normas éticas, voluntarias y no sancionadas juridica-
mente. La cogobernanza —también llamada gobernanza democrdtica— implica,
por una parte, reconocer que “ningtn actor individual, pablico o privado, tiene
todo el conocimiento y la informacion requeridas para resolver los complejos,
dindmicos y diversos retos sociales; y, por la otra, ello remite a descentrar el con-
trol sobre los asuntos publicos del gobierno hacia otros agentes sociales y eco-
némicos, haciendo conciencia de que “ningtin actor individual tiene el suficiente
potencial de accién para dominar de manera unilateral” (Kooiman, 2003: 11).
Esto, en ultima instancia, se puede traducir como una democratizacién del gobier-
no ya que, en una relacién de cogobernanza, todos los agentes involucrados ten-
drian las mismas condiciones y capacidades de participar en el ejercicio del poder
publico —mediante el control y/o la influencia.

En contraste, la tercera forma de gobernanza, la jerdrquica, estd fundamentada
en la persistencia de los “diferenciales de poder” que caracterizan a cualquier socie-
dad (Elias, 1982). Ella, ademds, no conduce a la descentralizacion del poder o a la
cesion del control gubernamental. Con este tipo de gobernanza, se siguen ha-
ciendo las cosas “como de costumbre” (as usual), lo cual ha implicado pérdida
de legitimidad, ya sea por la ineficiencia en el funcionamiento gubernamental,
por la corrupcién en los procesos gubernamentales y decisorios, o porque los ciu-
dadanos no quieren seguir cediendo su control en los designios del gobierno.
Entonces, pese a que en muchos casos sigue siendo la mds comun, la gobernanza
jerdrquica aparece como una forma anacrénica que no logra conducir de manera
eficiente y legitima los asuntos publicos, en particular aquellos que requieren del
concurso de diversas perspectivas para lograr captar la diversidad de los retos socia-
les y econémicos. Es esta forma, que se nos presenta cada vez mds como deficiente
e ilegitima, la que como veremos enseguida ha permeado la légica de relacién go-
bierno-sociedad en México.
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DEL DISCURSO A LA PRACTICA: LAS (IN) CONGRUENCIAS
E IMPRECISIONES GUBERNAMENTALES EN EL TEMA
DEL FOMENTO A LAS ACTIVIDADES DE LAS OSC

Hablar de “fomento” remite a una accién unilateral y paternalista en la que un
agente con mayor poder ayuda a otro en desventaja. Esta idea retrata, sin duda, la
dindmica que privé durante décadas en la relacion gobierno-sociedad en México.
El gobierno, en todos sus niveles, era el promotor del bienestar social; el encarga-
do de resolver los problemas que aquejaban a la sociedad en general. La idea de
“papd gobierno” fue funcional para gobernantes y gobernados; para aquellos poli-
ticos que, buscando mantenerse en los cargos pablicos —en algunas ocasiones
solo para beneficiarse personalmente—, redistribuian los favores y apoyos con la
intencidn de obtener la aprobacién social. Esta lgica de accién le dio larga vida
a un régimen politico que favorecié relaciones clientelares y paternalistas entre
gobernantes y gobernados.

Por definicién, esta légica de accién es incompatible con la nueva forma de
gobernar que impulsa la cogobernanza o la gobernanza democratica. La idea
de fomento encapsula una légica de relacién jerarquica. El diccionario de la Real
Academia Espanola define “fomento” como “auxilio o proteccién”, asi como la
“accién de la Administracién consistente en promover, normalmente mediante
incentivos econdmicos o fiscales, que los particulares realicen por si mismos acti-
vidades consideradas de utilidad general”. Si bien la dltima definicién es la que
remite directamente a la relacién gobierno-sociedad que ocupa la presente refle-
xi6n, no podemos dejar de lado la primera definicién, asi como aquella que habla
de “fomentar” como “impulsar o proteger algo” (RAE, 2001: 1073).

La idea de fomento, cristalizada en una cultura politica bicentenaria, es la que
retoma o pretende retomar la LFFAROSC. Si bien ahi no se define puntualmente
qué se entiende por fomento, del articulado de esta ley, asi como de los demds
instrumentos normativos —reglamento de la ley y reglamento interno de la co-
misién de fomento—, se puede inferir que el fomento es entendido como el
conjunto de acciones gubernamentales para que las organizaciones reciban “apoyos
y estimulos publicos” a fin de que realicen actividades de asistencia social, presta-
cién de servicios a otras 0sc, defensa de derechos humanos, y otras mds (LFrarROSC,
articulos 5° y 6°). Especificamente, estos “apoyos” se traducen en “incentivos fis-
cales y demds apoyos econdmicos y administrativos”, asi como en “asesorfa, capa-
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citacién y colaboracién por parte de las dependencias y entidades gubernamentales”
(LFRAROSC, articulo 6°).

Uno de los principales argumentos aqui es que esta ley se fundamenta en una
nocién paternalista de fomento. Ello lleva a trascender el nivel tedrico y formal de
esta idea, para adentrarse en lo que ha significado en términos practicos. Si, como
se apunto antes, el término fomento sugiere una relacién vertical y asistencialista,
el problema se magnifica para la sociedad civil organizada que pretende entablar
relaciones de equidad con el sector gubernamental, cuando se revela frente a sus
ojos una serie de situaciones contextuales que “evitan que se fomente lo que se
pretendia fomentar”. Entre estas situaciones se puede mencionar la persistencia
de précticas jerdrquicas, si no es que hasta autoritarias, por parte del gobierno,
la instauracién de una visién muy reducida de las actividades de la sociedad civil
—sobre todo, pero no solo, del lado del gobierno—, asi como la debilidad de la
propia ley, lo cual se manifiesta en su disefio.

Se empieza por esta tiltima situacién, aunque evidentemente todas se encuen-
tran interrelacionadas. La LFFAROSC resulta de un esfuerzo colectivo que integré a
osc y redes de organizaciones, asi como a otros sectores —como el académico y
el politico—, por medio de los legisladores que impulsaron la propuesta. Cuan-
do las organizaciones promotoras plantearon la necesidad de que existiera una le-
gislacion dirigida a las osc lo hicieron pensando en que se creara un mecanismo
que, por una parte, las “protegiera” de decisiones gubernamentales como las que
se estaban tomando en ese momento por el gobierno de Carlos Salinas de Gortari
y; por otra, que les permitiera obtener recursos publicos, puesto que aunque el mun-
do de las osc es muy diverso, la mayoria de ellas comparten un problema central,
la dificultad para obtener recursos.?

Esta dificultad se agudiza si se considera que, a diferencia de otros paises,
México tiene una cultura pobre en términos de donaciones, y el voluntariado es
escaso debido a la desconfianza que los ciudadanos manifiestan respecto a las insti-

% Los antecedentes de la LEFAROSC se encuentran en las politicas fiscales del Estado mexicano, es-
pecialmente durante el gobierno de Carlos Salinas. En 1989, la Cdmara de Diputados aprobé una
misceldnea fiscal que excluia a las asociaciones civiles del régimen de personas morales no lucrativas,
grabando sus actividades con el cobro del Impuesto Sobre la Renta (1sR) y negdndoles la posibili-
dad de recibir donativos deducibles de impuestos. La mayoria de las organizaciones civiles, promotoras
del desarrollo social, que se habian constituido durante las dos décadas anteriores, tenifan la figura de
Asociaciones Civiles (ac), por tanto, esta politica fiscal golpeaba fuertemente al sector, asi como a
los intereses de los sectores sociales o las poblaciones que atienden.
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tuciones; evidentemente los ciudadanos no solo desconfian de las instituciones
gubernamentales sino también de las asociaciones civiles;’ esto puede ser explicado
como consecuencia del viejo corporativismo —recordemos que la estructura cor-
porativa integré durante muchos afios a todo tipo de organizaciones sociales. A
esto podemos afiadir la opinidn critica sobre la creacién de fundaciones como un
recurso de las empresas para evadir impuestos.

Frente a este contexto social y politico, los promotores de la LFFAROSC tradu-
jeron las necesidades de las organizaciones en dos derechos: el acceso a los recursos
publicos y a los incentivos fiscales que, ciertamente, quedaron asentados en ella. Sin
embargo, algo que en el momento de la negociacién resulté prictico para que las
discusiones fluyeran y la aprobacién no se estancara (Vega y Enriquez, s/f: 10, 11),
después se convirtié en un elemento inhibitorio; esto fue el disefio de una “ley
marco”, una ley que no implicaba reformas constitucionales. La LFFAROSC se
encuentra al margen de otros reglamentos que también son aplicables al mismo
objeto, es decir, no modifica las disposiciones existentes ni suspende la vigencia
de, por ejemplo, los gravimenes fiscales que impactan en las organizaciones, o de
los diversos requisitos administrativos que obstaculizan su creacién, formalizacién
u obtencidén de recursos en los diferentes niveles del gobierno. La LFrAROSC no
obliga a los gobiernos de las diferentes entidades a reconocer todas las actividades
de las organizaciones, tal como aparecen en esta ley federal; es decir, no estd por
encima de las legislaciones estatales y ni siquiera por encima de los reglamentos
de las diferentes instancias del Gobierno Federal, incluyendo a las que integran
la Comisién de Fomento: Secretaria de Hacienda, Secretaria de Desarrollo Social,
Secretarfa de Gobernacién y Secretaria de Relaciones Exteriores. Particularmente,
esta caracteristica de la LFEAROSC, hace posible que se siga reproduciendo el trato
discrecional para las organizaciones y, con ello, el riesgo de que se prolongue el
corporativismo; ademds de que, en la prictica, también amplifica el histérico pro-
blema de las organizaciones para hacerse de los recursos econémicos, elemento in-
dispensable para el cumplimiento de sus objetivos.

Frente a este escenario, existe la percepcién entre los miembros de las organi-
zaciones de que la aplicacién de la ley depende de la voluntad de los representantes
de la administracién publica y de los legisladores, para ir introduciendo los cambios

® De acuerdo con la Encuesta Nacional sobre la Filantropia y la Sociedad Civil, realizada por el rram
en 2005, la mayorfa prefiere dar ayuda a una persona necesitada que a una institucién (ITAM-CEMEFT,

2007).
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necesarios en los marcos legales relacionados con la LFEAROSC, a fin de armonizarlos
con ella u homologar los diferentes reglamentos existentes en las entidades.* Entre
las diferentes propuestas que han surgido en el marco de una reflexién sobre las
limitaciones que tiene la ley, se considera la posibilidad de impulsar su transfor-
macién hacia una “ley general” que establezca y distribuya las competencias y res-
ponsabilidades entre los distintos dmbitos y niveles gubernamentales, asi como que
el fomento se dirija a las organizaciones y no a sus actividades. Ello a fin de con-
trarrestar la selectividad de los diferentes reglamentos.

Considerando estos elementos del disefio institucional, es importante hacer
notar que la inconsistencia no solo se da entre el discurso —de la gobernanza—
y la préctica —del fomento—, sino incluso en la forma de entender el propio
fomento. Entre los promotores de la ley, tanto del lado gubernamental como no
gubernamental, es posible encontrar diferentes formas de comprender el “fomen-
to”; por una parte, se hace énfasis en la “asignacién de apoyos gubernamentales
en dinero o especie” —por medio de seminarios, foros de capacitacién, aseso-
ria técnica y legal—; mientras que, desde otra perspectiva, se pone el acento en la
busqueda de “reformas legales que sirvan para generar un contexto propicio para
el surgimiento de mds osc y para ampliar el universo de donaciones provenientes
de la iniciativa privada”. Bajo esta dptica, las organizaciones han insistido cons-
tantemente en promover reformas hacendarias para que la totalidad de osc, inclu-
so aquellas que no estdn inscritas en el Registro Federal de Organizaciones —pero
minimamente ellas—, sean exentas del pago del Impuesto sobre la Renta y del
Impuesto Empresarial de Tasa Unica, asi como también se ha insistido en la am-
pliacién del niimero de donatarias autorizadas, porque no todas las actividades de
las organizaciones que se reconocen en la Ley de Fomento como objeto de fomen-
to son consideradas por el Cédigo Fiscal Federal como elegibles a ser donatarias
autorizadas.

Segun este anilisis, la visién que prevalece sobre fomento es la primera que
podemos denominar “minimalista”, en el sentido de que es muy limitada y no
resuelve la problemdtica real de todas las organizaciones de la sociedad civil exis-
tentes y a veces tampoco la de aquellas organizaciones registradas. No los resuelve
porque pone una serie de candados, como estar inscritas en el registro, estar legal-
mente constituidas, contar con un sistema de contabilidad, proporcionar toda la

4 Esta afirmacién se basa en las entrevistas con miembros de las organizaciones de la sociedad civil
que participan en el Consejo Técnico Consultivo de la LFFAROSC.
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informacién que les sea requerida —estatutos, programas, actividades, beneficia-
rios, fuentes de financiamiento, patrimonio, operacién administrativa y financie-
ra y uso de apoyos y estimulos publicos que reciban—, entre otras (LEFAROSC,
articulo 7°). Cumplir con todas estas responsabilidades, cuando los incentivos
son bajos —y cuando muchas de las organizaciones no tienen la capacidad or-
ganizativa ni los recursos econémicos suficientes para contratar de manera perma-
nente a profesionistas especializados—, implica una carga muy pesada para las
organizaciones, al grado de que muchas han preferido seguir operando al margen
de esta ley.

Otro elemento a considerar en nuestro andlisis, y que tiene que ver con la
distribucién de poder que conlleva una préctica basada en la gobernanza —par-
ticularmente en su acepcion fuerte, es decir, la de un gobierno compartido, cogo-
bernanza—, es la participacién politica de las osc. En teorfa, el marco normativo
reconoce su derecho a ser consultadas —conforme a lo que establece la Ley
General de Planeacién—" e integrarse a los mecanismos institucionales de parti-
cipacién construidos desde el émbito gubernamental pero, como la consulta no es
vinculante, se limitan considerablemente sus capacidades de influencia.

Desde la década de los noventa del siglo pasado, las osc han venido deman-
dando su inclusién en el debate publico para la construccién de un proyecto de
nacién. Estas propuestas quedaron asentadas en la “Carta de Derechos Ciuda-
danos”, presentada en el marco del Encuentro Nacional de Organizaciones Ciu-
dadanas en 1995 (San Juan, 1999), pero las posteriores reformas politicas no han
cubierto estas expectativas. Todavia no se han logrado construir espacios de de-
liberacién donde las organizaciones y los representantes gubernamentales partici-
pen en condiciones de igualdad, para el disefio, seguimiento y control de los
programas y politicas publicas dirigidas al desarrollo social, econémico o cultural,
de los amplios sectores de la poblacién a los que las organizaciones proporcionan
asistencia.

Asi, entre los mismos promotores de la LFFAROSC no existe un consenso sobre
cudl erala finalidad de la ley, si bien en general se abocaron a la obtencién de apo-
yos y estimulos gubernamentales, también se pronunciaron voces criticas porque

> Esta ley establece a la letra que las organizaciones sociales “participardn como érganos de consulta
permanente en los aspectos de la planeacién democrdtica relacionados con su actividad a través de
foros de consulta popular que al efecto se convocardn. Asimismo, participardn en los mismos foros
los diputados y senadores del Congreso de la Unién” (Ley de Planeacién, articulo 20).
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“m4s alld de hablar de fomento, hablaban de fortalecimiento del sector no lucrati-
vo”, entendido este fortalecimiento como un “enriquecimiento —en términos de
recursos econdémicos— y profesionalizacién como capacidad técnica y adminis-
trativa’. Con ello, las osc tendrian una posicién diferente frente al gobierno, evi-
tando ser presas fdciles del corporativismo; en particular, por no depender de los
recursos que otorga el Estado. En suma, desde esta perspectiva social, fortalecer
al sector no lucrativo implica estimular su crecimiento, su articulacién en redes
nacionales e internacionales, pero también promover la cultura de las donaciones,
de la responsabilidad empresarial y de la participacién ciudadana en beneficio de
amplios sectores de la sociedad que se encuentran en condiciones desfavorables.

Considerando lo anterior, y sin menosprecio del esfuerzo compartido que me-
reci6 la publicacién de esta ley, aqui también vale la pena reflexionar sobre la
incongruencia del discurso y la préctica, sobre la imprecisién enunciativa y sobre
el anacronismo del concepto. Si bien, coincidiendo con la titular del Instituto Na-
cional de Desarrollo Social (Indesol, 2014: 7), esta ley redundé en el reconoci-
miento de las osc “como de interés publico”, debido a que ellas “contribuyen al
desarrollo de la poblacién en todos los campos posibles”, la ley no reconoce a estas
organizaciones como pares en el juego politico.

La concepcién de fomento en la ley nos lleva a un terreno donde la relacién
gobierno-sociedad estd marcada por amplios diferenciales de poder; ahi las organi-
zaciones no son consideradas como corresponsables de la accién publica, sino como
recipiendarias de las responsabilidades —;dddivas>— gubernamentales. Ello se re-
produce en el trato que el gobierno federal, en particular el encabezado por Enrique
Pefia Nieto, tiene frente a las osc. Esto dltimo refiere a la percepcion de algunos
miembros de organizaciones sociales que, de manera coincidente, ven en el go-
bierno federal cierta resistencia hacia la participacion ciudadana, ademds de una
actitud negativa hacia la critica social.® En este contexto, vale la pena preguntarse si
es posible considerar a las “acciones de fomento” —registro de osc y distribucién
de recursos publicos— como parte de una nueva forma de gobernar basada en
la cogobernanza, o si es mds de lo mismo: una relacién jerdrquica y cerrada al
didlogo y la deliberacién publica.

¢ Esta percepci6n se recoge de una mesa de discusion realizada en el Instituto de Investigaciones So-
ciales de la UNAM, con integrantes de osc que han participado en consejos consultivos de la admi-
nistracién publica federal; asi como en la investigacién realizada sobre el funcionamiento de tres
consejos consultivos federales.
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Esta interrogante cobra mayor peso si se contempla que, en el mismo contexto
de la LEFAROSC, se han adoptado términos como el de “corresponsabilidad” para de-
finir a un nuevo tipo de relaciones entre el gobierno y la sociedad civil organizada.
De manera precisa, una sociedad corresponsable es una sociedad que dirige el rumbo
de su historia, puesto que asume un papel activo al compartir con el gobierno la
responsabilidad de buscar soluciones a los problemas que le afectan y de tomar de-
cisiones en torno a temas que le interesan o impactan directamente en su desarrollo.
La creacion del crc de la LEraROSC fue muy aplaudida por las osc promotoras,
porque justo se pensaba en este 6rgano como un mecanismo de corresponsabilidad
que empataria la perspectiva gubernamental y la perspectiva del sector asociativo. En
laley se definieron algunas tareas del consejo que implicarian la coordinacién con
la Comisién de Fomento: el seguimiento de la ley en cuestiones que tienen que ver
con la operacién del Registro Federal de Organizaciones y con la evaluacién de las
politicas de fomento.” Pero, como frecuentemente sucede, hay una distancia entre
el discurso que generalmente se formula desde el circulo gubernamental basado
en lo que parece “politicamente correcto” para la legitimacién del poder, y las
interacciones que cotidianamente se desarrollan entre los actores sociales y
gubernamentales, aun en espacios tan formales y delimitados como los consejos
consultivos. A continuacién se presenta con mayor detalle la experiencia del ctc,
y se cuestiona si este espacio obedece a una légica de cogobernanza o mds bien a
una de gobernanza jerdrquica. Como se ha advertido, lo primero implicaria pen-
sar en fortalecimiento y lo segundo en fomento.

EL CONSEJO TECNICO CONSULTIVO, ;UNA EXPERIENCIA
DE COGOBERNANZA?

Por sus caracteristicas formales, y a fin de identificar si opera como una estructura
de cogobernanza, el ctc fue analizado desde la “perspectiva de redes”,® entre
otras razones porque surge justamente cuando esta nueva forma de gobernar em-
pieza a adquirir auge en el mundo, ademds de que comienza a reconfigurar el

7 El consejo es un drgano de interaccién socioestatal que incluye a miembros de las organizaciones
de la sociedad civil, a miembros del sector académico, cientifico y cultural, y a representantes del
poder legislativo.

8 Adoptando el concepto de Luna y Velasco (2010), en una de las investigaciones que previamente
hemos citado, se describe a las redes como sistemas con composicién heterogénea y estructura mul-
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discurso politico del gobierno mexicano. Esta conformacién reticular es similar a la
de las estructuras de gobernanza que estaban emergiendo en el contexto interna-
cional; como se dijo, se disefi6 como un espacio de interaccidn entre agentes guber-
namentales y sociales que persiguen un objetivo comun. Al igual que una red
que operaria bajo los principios de la cogobernanza, el consejo fue formalmente
creado como una estructura de interaccidn horizontal, no corporativa, ni formal-
mente representativa y que adquiere cierta autonomia para conformar sus grupos
de trabajo, expedir su programa de actividades y su manual de operacién. Sin em-
bargo, segtin el andlisis de la informacién empirica, el funcionamiento del consejo, y
su interaccién con la Comisién de Fomento y con otras instituciones gubernamen-
tales, no ha logrado consolidarse mediante relaciones de interdependencia; pare-
ciéndose, por el contrario, a una estructura de gobernanza jerdrquica.

A pesar de que el ctc no es el Consejo de la Comisién de Fomento, es decir, no
estd dentro de la estructura organizativa de la comisidn, sino que la ley lo coloca
en una posicién paralela (véase figura 1), existen indicios que remiten a una relacién
vertical entre ambos organismos, donde el cTc ocupa una posicién subordinada.
Los signos de esta dependencia se encuentran, primero, en lo acotado de sus atri-
buciones frente a las facultades de la comisidn; segundo, en la ausencia de un pre-
supuesto formalmente asignado para operar, y tercero, en que legalmente no tiene
la facultad para proponer y designar a su presidente y a su secretario ejecutivo. La
Comisién de Fomento asume estas decisiones, e incluso establece los mecanismos
para seleccionar a los nuevos integrantes del consejo, dejando de lado la supuesta
estructura horizontal en este “nuevo tipo de relaciones”.

Cabe advertir que, si los preceptos de la cogobernanza o gobernanza demo-
crdtica fueran adoptados, el ctc tendrfa muchas més facultades de las que efecti-
vamente tiene; por ejemplo, tendria que tomar parte, junto con la Comisién de
Fomento, en la definicién de las politicas de “fomento” que habrdn de llevarse a
cabo cada periodo —por lo menos en el dmbito federal y en el marco de la ley. No

ticéntrica, debido a que estdn integradas por actores auténomos, aunque establezcan relaciones de
interdependencia. Dichas estructuras suelen privilegiar la bisqueda de consensos, sus reglas son fle-
xibles y no estdn preestablecidas; las metas, los objetivos y las reglas de trabajo se reconstruyen
y reconstruyen en forma colectiva, para construirlas “dependen de la comunicacién y del flujo de
informacién entre los participantes, frecuentemente esto implica una tension entre cooperacién y
conflicto y suelen existir interacciones potencialmente conflictivas”. Aqui retomamos esta idea con-
jugdndola con la idea de la cogobernanza.
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obstante, el marco normativo no contempla esta como una de sus funciones. En
el contenido de la ley y su reglamento tampoco se prevén mecanismos efectivos
para la coordinacién entre el consejo y la comision, porque coordinar no es con-
sultar y esperar opiniones o puntos de vista de manera pasiva, sino establecer una
agenda comun.

Figura 1. Estructura institucional que implementa la LFFAROSC
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Quienes han participado en el consejo durante diferentes periodos, expresan su
desencanto porque no siempre lograron estimular a la Comisién de Fomento
para que adoptara y promoviera las propuestas del consejo, por mds que estas se
perfilaban como estratégicas para las politicas de fomento. Con muchos esfuer-
z0s, a finales del periodo que concluyé en 2015, lograron que se definiera un pro-
grama de trabajo conjunto entre el consejo y la comisién. Se dice con muchos
esfuerzos porque asi lo han manifestado los consejeros que estuvieron involucra-
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dos en todo ese proceso, y porque la ley tampoco establece obligaciones ni limites
temporales para que los funcionarios publicos que integran la comisién respondan
a las solicitudes o propuestas planteadas por los consejeros. Por ello, no es infre-
cuente que se prolonguen indefinidamente las discusiones sobre un mismo tema,
desgastando la energia de aquellos consejeros que asumen al consejo como un me-
canismo de incidencia de las osc, y que han pretendido impulsar desde ahi un
proyecto de democracia participativa.

La comunicacién entre los representantes del gobierno y las organizaciones
ha variado de acuerdo con los distintos periodos gubernamentales; en términos
reales, ha dependido del proyecto y del perfil de los funcionarios que integran la
comision o que presiden el consejo; asi como de la capacidad y disposicién de los
actores involucrados para establecer acuerdos informales que permitan que el traba-
jo fluya. Cuando la comisién y la presidencia del cTc han adoptado las propuestas
del consejo, impulsdndolas, se han presentado avances; lo contrario ha implicado
retrocesos. Un ejemplo lo encontramos en el tratamiento que se dio a los lineamie-
ntos propuestos por el consejo durante 2012, para la formulacién de una politica
de fomento. Los representantes de la administracion 2006-2012 trabajaron muy de
cerca con los consejeros para la definicién de un Programa Nacional de Fomento
y, al final del periodo, lograron tener un documento que articulaba los resulta-
dos de las consultas a organizaciones y de los talleres realizados con el propésito de
definir desde las experiencias acumuladas, cudles serfan los lineamientos que de-
beria tener dicha politica; sin embargo, este esfuerzo se diluyé con la transicién
politica de 2012, pues los nuevos miembros de la Comisién de Fomento le res-
taron importancia.

Aunque en el discurso se instalé un espacio de colaboracién y corresponsabi-
lidad, en la practica el consejo y su marco legal e institucional funcionan mds bien
como un “mecanismo de control gubernamental”. En este sentido, destaca que el
nombramiento de figuras tan importantes, como la presidencia o la secretaria eje-
cutiva, recaiga en funcionarios publicos y no en miembros de las osc. La presiden-
cia y la secretarfa ejecutiva convocan y coordinan las sesiones del consejo, y esto
es por demds importante, pero hay algunas funciones del presidente que se sugie-
ren como fundamentales para el impacto politico y social del ctc. Es decir, fungir
como vinculo y coordinar la relacién entre la comisién y el consejo; difundir infor-
macién sobre las actividades del consejo en la pdgina electrénica y en los medios
impresos y electrénicos; vigilar y hacer cumplir los acuerdos del consejo; invitar a
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las sesiones del consejo a los representantes del gobierno y demds sectores; ademds
de fungir como un vinculo politico importante entre el consejo y el sector pablico
y privado.

Como parte de este “control gubernamental” sobre el cTc, cabe destacar el tema
del presupuesto. Al no contar con un presupuesto propio, depende de lo asig-
nado por cada una de las cuatro secretarias que integran la Comisién de Fomento,
asi que dificilmente pueden planear actividades de manera auténoma, es decir,
fuera de las organizadas por la comisién. A ello se suma el hecho de que todos los
consejeros son miembros honorarios que, aun asf, muchas veces hacen uso de sus
propios recursos para desarrollar algunas de sus tareas como consejeros.

Si bien hasta ahora se han expuesto las multiples limitaciones que tiene el
consejo con el objetivo de argumentar que —a pesar del discurso politico sobre la
gobernanza, la gobernabilidad democratica, la democracia participativa y demds
adjetivos que ha adoptado el gobierno— teéricamente no es posible pensar en el
consejo como una estructura que abre la puerta a la cogobernanza, sino como una
institucién cuyo funcionamiento “refuerza la percepcién de un sistema que repro-
duce las viejas pricticas, con nuevas estrategias de control y corporativizacién”;
también se debe reconocer que en el c1C y, previamente, durante el proceso de
negociacién de la LFEAROSC, muchas organizaciones han dado una dura batalla a
esta visién gubernamental y se han esforzado por impulsar un proyecto politico
diferente, en el cual cabe la participacion, la incidencia y el control ciudadano.

Durante el desarrollo de sus funciones, el Consejo Técnico, o por lo menos
una parte de él,” emprendi6 una serie de acciones destinadas a influir en el curso
de las acciones de la comisién, y a generar condiciones para mejorar su desempe-
fio y su visibilidad social (véase la tabla 1), por ejemplo, pactar con la Comisién
de Fomento la designacién de la secretaria ejecutiva y la creacién de una pdgina
web propia que les permitiera transmitir informacién al resto de la sociedad.

En suma, la experiencia del consejo nos ha permitido verlo como un espacio
potencialmente conflictivo, porque asi como los consejeros iniciaron acciones
destinadas a mejorar su desempeno, también las autoridades gubernamentales em-
prendieron otras para mantener el control del proceso participativo, no transpa-
rentar el uso del presupuesto es solo una de ellas. En las entrevistas realizadas,

? Porque en el cTc también participan representantes del legislativo y estos se caracterizaron por no
asistir a las sesiones.
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varios consejeros emitieron una opinion adversa sobre la insistencia de la secretaria
ejecutiva —y de algunos de los funcionarios de la Secretaria de Gobernacién
que colaboran en la coordinacién de las sesiones— por conducir las sesiones con
un excesivo formalismo, recurriendo a lo dispuesto en el reglamento, pero al mis-
mo tiempo inhibiendo el debate, la reflexidn, e incluso la introduccién de temas
importantes a las sesiones de trabajo. La forma en que operan las sesiones del
consejo lleva a concluir que, a pesar de las aspiraciones de algunos de los partici-
pantes, estd muy lejos de constituirse como un espacio deliberativo y, menos atn,
como una estructura de cogobernanza.

Tabla 1. Propuestas de los miembros del CTC para influir
en la Comisién de Fomento

Acciones del CTC Descripcion
Acuerdos con sus interlocutores Corresponde a los consejeros designar al secretario ejecutivo.
gubernamentales. El consejo adquiere la facultad de evaluar a la secretaria ejecutiva.

Otorgar una remuneracion a la secretarfa ejecutiva.

La comisién adopta el Programa Nacional de Fomento y lo defien-
de como un plan conjunto.

Crear una pdgina web propia para difundir la informacién del

consejo.
Acciones de los consejeros, des- Crear una comision de exconsejeros para asesorar a los consejeros
tinadas a mejorar su funciona- en funcién.
miento o a obtener resultados. Organizar sus propios talleres de capacitacién.
Acciones de los consejeros desti- Carta de extrafiamiento dirigida a la Comisién de Fomento.
nados a defender su proyecto. Carta dirigida a la Presidencia de la Republica para manifestar su

inconformidad por las omisiones de la Comisién de Fomento.

Fuente: Elaboracion de las autoras con base en entrevistas semiestructuradas a los consejeros, observacion directa
de las sesiones del consejo y documentacion publicada por el cTc.

(FOMENTO O FORTALECIMIENTO DE LA SOCIEDAD CIVIL
ORGANIZADA?

El andlisis de la LEFAROSC, asi como de la estructura institucional que promovié
lleva a argumentar que el problema de base estd en la “concepcién de fomento”.
Mis que fomento, un discurso congruente con la prictica de la cogobernanza de-
beria alinearse a la idea de “fortalecimiento”. Hablar de fortalecimiento tiene
implicaciones muy distintas a las de fomento. En el contexto analizado significaria
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colocar a las 0sc en una posicién semejante a la que ocupan las organizaciones
gubernamentales; eso es, como actores capaces de establecer un didlogo en con-
diciones de igualdad. Para que las osc puedan ubicarse en una posicién horizontal
con respecto a las instancias gubernamentales tendrian que no depender de los
recursos ni de los incentivos que ofrece el gobierno, como frecuentemente sucede.
El fortalecimiento tendria que estar encaminado a la construcciéon de un sector
con finanzas fuertes, aunque se trate de organizaciones no lucrativas, pues es im-
prescindible que cuenten con recursos econdémicos suficientes para llevar a cabo,
de manera eficaz, cada una de las actividades programadas y para hacer frente a las
eventualidades que se presenten. La fortaleza de las osc también estd relacionada
con el tamano del sector; de acuerdo con el Centro Mexicano para la Filantro-
pfa, comparado con paises como Chile o Estados Unidos, México tiene un niimero
limitado de organizaciones civiles. Por su densidad poblacional, deberia tener apro-
ximadamente 500000 organizaciones actuando en el espacio publico (Cemefi-
1TaM, 2007: 39).10

La profesionalizacién de las organizaciones, y su capacidad de autogestién,
también constituyen signos claros de una sociedad civil fuerte. En este contexto,
se entiende a la profesionalizacion como la construccién o el desarrollo de habi-
lidades, actitudes y conocimientos para que las organizaciones puedan cumplir con
sus objetivos y logren tener mayor impacto social. Hablar de fortalecimiento no
estd fuera del discurso gubernamental.

El Instituto para el Desarrollo Social (Indesol) del gobierno federal ya con-
sidera este concepto y lo define como:

...el desarrollo de capacidades técnicas y organizativas para que las organizaciones
logren eficiencia en el uso de recursos y mecanismos de sustentabilidad econémica,
hacer posible el uso de tecnologfas y la aplicacion de procesos de evaluacién y facilitar
asf la toma de decisiones estratégicas.!

En este sentido, las politicas gubernamentales para el fortalecimiento de las activi-
dades de las osc tendrian que apuntar en esa direccion. Si bien, después de mds

10 La cifra se desprende de un comparativo que se hizo con Chile durante 2007, del cual result6
que si México, al igual que ese pais, tuviera 50 organizaciones por cada 10000 habitantes deberia
contar con mas de 500 000 organizaciones.

" Informacion tomada de <indesol.gob.mx/capacitacién-y-profesionalizacién/>. [Fecha de con-
sulta: 14 de abril de 2016.]
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de una década de la implementacién de la LEraROSC, hay propuestas que se diri-
gen hacia el logro de ese objetivo, la ruta no ha sido fécil para las organizaciones;
hacia este punto se orienta esta reflexion.

Porque, sin una sociedad civil fuerte, se torna imposible una gobernanza demo-
crdtica, por ello es preciso afianzar su estructura y accién. Empezando, nueva-
mente, por el significado de las palabras, encontramos que por “fortalecer” la Real
Academia Espanola establece que es la accién de “hacer mds fuerte o vigoroso”
algo (RAE, 2001: 1079). Esta accién puede nacer de un tercero —A fortalece a B—,
pero también puede emerger del propio sujeto —A se fortalece a si mismo. Esto
no ocurre con la nocién de “fomento”, la cual remite a una accién unidireccional
de A sobre B, siendo que A tiene mayor capacidad que B. Asimismo, la accién de
fortalecer puede ser bidireccional, A fortalece a B y se ve fortalecido por este. En la
figura 2 se expresa esta distincién en términos de las caracteristicas y los alcances
de cada accién: mientras el fomento es una relacién unidireccional que no reper-
cute en los diferenciales de poder, “sino que incluso los refuerza’; el fortaleci-
miento impacta en estos diferenciales “disminuyéndolos”, ademds de que la accién
puede ser unidireccional, autocentrada o bidireccional.

Figura 2. Caracteristicas y alcances del fomento y fortalecimiento
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>

A
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Fuente: Elaboracién de las autoras.
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Asimismo, si consideramos que la propia palabra “fuerte” remite a lo que es resis-
tente, corpulento, robusto, firme o con buena salud, la accién de fortalecer algo
o a alguien es una accién orientada a dotar de capacidades para equilibrar los dife-
renciales de poder que caracterizan las relaciones en una configuracién social.'?
Esto, por una parte, implica el reconocimiento de los propios diferenciales de poder
pero, por la otra, conduce a su disminucién. Entonces, si el gobierno fortalece a
la sociedad civil, estd reconociendo que esta requiere un empuje para poder en-
tablar una relacion en condiciones mds equitativas de poder; ademds de que acepta
ceder capacidad de control y decisién en los asuntos publicos. Esto es mds relevante
si se considera que los diferenciales de poder en una sociedad global, como la nues-
tra, se agudizan por la presencia de agentes econdémicos que, muchas veces, buscan
ganar el predominio en las decisiones sobre los asuntos publicos para favorecer
intereses particulares.

CONCLUSIONES

Para finalizar, se puede decir que la idea de fortalecimiento estd mejor sintonizada
con los principios de la cogobernanza; mientras que la propuesta de fomento co-
rresponde con una gobernanza jerdrquica, con una forma de gobernar “como de
costumbre”. Esto es, con decisiones unidireccionales, usualmente tomadas des-
de el escritorio y sin considerar la diversidad de intereses y necesidades, ni la varie-
dad de saberes de los agentes sociales y econémicos.

Silo que se quiere es trascender esta 16gica para gestar un gobierno basado en
una “nueva relacién con la sociedad”, es preciso no solo cambiar los discursos, sino
también las prdcticas. No solo es necesario hablar de una relacién de gobernanza,
sino hacer que esta relacién se fundamente en una ldgica relacional basada en la
cogestién mds que en la jerarquia centralizada. Un gobierno congruente con la pro-
puesta de una gobernanza democrdtica o una cogobernanza ha de tomarse en
serio la cesién de control, la descentralizacién del poder, el fortalecimiento de los
agentes sociales y, en suma, una relacién basada en los controles mutuos. Esto es

12 El fundamento epistemoldgico de estas ideas estd en Norbert Elias (1982) y Michel Foucault
(1984). Con ellos aqui planteamos que las relaciones sociales estdn marcadas por diferenciales de
poder; es decir, por la capacidad que los sujetos tienen para controlar e influir a los demds con los
que interactdan. Pero, el poder no es algo que se posea, sino que es una capacidad-potencialidad que
fluye por el entramado social, por los distintos sujetos que forman la configuracién social.
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lo que le da vida a la idea de una democracia de monitoreo (Keane, 2009), en la
cual todos los que forman parte del entramado social y politico tienen la capa-
cidad de ejercer control e influencia sobre los otros y, por ende, sobre los asuntos
publicos.
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Los Estados democriéticos se caracterizan por contar con disefios instituciona-
les capaces de integrar e incorporar las diferentes visiones y perspectivas de
los grupos sociales que conforman al demos. De ahi que, al reconocer qué gru-
pos sociales participan en los procesos de consulta para la toma de decisiones
vinculantes, se reconoce qué aspiraciones sociales, politicas y culturales estan
representadas y cuales no lo estdn.

El cardcter democratico de un sistema politico consiste no solo en el re-
conocimiento del pluralismo ideolégico de la sociedad, sino en la existencia
de mecanismos permanentes que permitan que esa pluralidad se exprese en
condiciones de igualdad en la formacién de la agenda piblica y en la toma de
decisiones. Una democracia no se agota en lo electoral, en la formacién de la
representacion politica, sino que incluye espacios para la deliberacién sobre
los asuntos y las decisiones publicas. Las deformaciones que la importancia
de los partidos politicos y los sistemas electorales de mayoria introducen a
la representacién politica se pueden corregir mediante el fortalecimiento de
diversas formas de participacion y representacion social. La participacion con-
tinua de las ciudadanas y ciudadanos en los asuntos publicos que los afectan
deberia ser una caracteristica permanente de los regimenes democraticos, y esa
participacion deberia ser impulsada desde la sociedad civil, desde luego, pero
también reconocida y facilitada por las instituciones del Estado.

Este libro presenta un acercamiento interdisciplinario (desde la sociologia, las
relaciones internacionales, las ciencias de la comunicacidn, la ciencia politica y
la sociologia politica) y combina esas perspectivas académicas con las de algu-
nos practicantes con la intencién de recoger sus conocimientos y experiencias
adquiridos en campafias para incidir en las decisiones del poder publico. Este
abordaje plural proporciona una perspectiva abarcante de las relaciones gobier-
no-sociedad civil en México que puede ser de interés para estudiantes, especia-
listas, practicantes y publicos extra académicos.
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