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RESUMEN

Este documento tiene como objetivo caracterizar las relaciones entre las Organiza-
ciones de la Sociedad Civil (OSC) y el Estado mexicano en el periodo 2009-2012
a través del Programa de Coinversion Social. Para ello, se propone una Matriz de
incidencias, en la cual se identifican las relaciones de continuidad en el programa,
asi como las principales consecuencias en la distribucion de los recursos respecto al
ambito de desarrollo social. Se trabaja con una muestra de 141 organizaciones con
relaciones de continuidad. Se plantea una tipologia de OSC a partir de la incidencia
geografica y social donde las organizaciones se concentran en cuatro grupos: tras-
cendentales, avanzadas, débiles y en crecimiento. Se determina que las relaciones
en general son limitadas, principalmente por los escasos recursos del programa.
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ABSTRACT

The aim of the paper is to characterize the relationship between Civil Society Or-
ganizations (CSO) and the State Mexican in the period 2009-2012 through the So-
cial Coinvestment Program. To do this, we propose a Matrix of incidents in which
relationships of continuity are identified within de program, as well as the main
consequences of these in the distribution of resources on the scope of social develo-
pment. The study used a sample of 141 organizations with continuity relationships.
A typology of CSO is proposed based on geographical and social incidences where
organizations are concentrated in four groups: transcendental, advanced, weak and
growing CSO. It is determined that relationships are limited, mainly by the restricted
resources of the program.

Key Words: Relationships between Sectors, Civil Society Organizations, Third Sec-
tor, Social Co-investment projects, Incidence.
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1. Introduccién

En nuestro pais, la forma en que histéricamente se establecieron las relaciones entre
el Estado mexicano, las Organizaciones de la Sociedad Civil (OSC) y las institucio-
nes que integran a la sociedad, establecio las bases en que se regula el modo de
distribucién de los recursos y la orientacién de los proyectos de las OSC que parti-
cipan en el Programa de Coinversién Social (PCS); éste tltimo, como mecanismo de
politica gubernamental de soporte a este tipo de organizaciones.

No obstante, la asignacién y distribucién de los recursos —sobre todo los
financieros— para apoyar los proyectos de las OSC, paulatinamente se ha caracteri-
zado por su escasez a partir de la década de los noventa: tan sélo poco mas de 200
mil pesos en promedio por proyecto. En el presente, financiar las labores de las OSC
relacionadas con temas vinculados al desarrollo social es primordial para alcanzar
los objetivos del Plan Nacional de Desarrollo 2009-2012, los cuales, sin embargo,
se han concentrado en areas que no contribuyen de manera inmediata a reducir los
problemas que afronta el pais.

Cabe senalar también que el marco juridico-normativo que ha regulado las
actividades de estas organizaciones ha mostrado signos de su agotamiento. Entre
otras causas, principalmente a su falta de adecuacion a las nuevas condiciones en
que se entretejen las relaciones Estado-OSC. Dicha situacién obstaculiza y desfavo-
rece, hasta cierto punto, las diversas etapas del proceso del ciclo de vida de las OSC,
convirtiéndose en una compleja tarea administrativa para éstas.

La ambigtiedad generada por los cambios en los temas, procedimientos y
montos erogados en las convocatorias del PCS, ha sido otro factor limitante para la
institucionalizacion de las organizaciones civiles. Este escenario obliga a que estas
organizaciones constantemente busquen implementar estrategias diferenciadas en
funcién del grado de capital social, de la antigiiedad y aprendizaje organizacional,
de la cercania e influencia con actores clave del gobierno u otras OSC mejor con-
solidadas, etcétera, dirigidas a su adaptacion a dichos cambios. Sin embargo, este
proceso toma lugar en condiciones de inequidad, sobre todo para aquellas OSC con
menor empoderamiento de adaptacion.

Ademaés de las limitaciones externas mencionadas, las OSC enfrentan pro-
blematicas internas que reducen su potencial de impacto en términos de desarrollo
social, tales como niveles bajos en profesionalizacion, trabajo en redes, uso de
nuevas tecnologias, capacidades y habilidades de busqueda de fuentes alternativas
de financiamiento, entre las principales. Aspectos de los que el Estado mexicano
no ha promovido esfuerzos y estrategias suficientes, diversificadas y concretas para
promover una planeacion dirigida a fortalecer estos elementos procesuales y estruc-
turales de la vida interna de las OSC.
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En suma, pareciera entonces que bajo estas condiciones las relaciones entre
el Estado mexicano y las OSC a través del PCS se redujeran a una simple funcién
del tipo normativa vy fiscalizadora, sin posibilidades de una mayor interaccion cer-
cana entre ambos. Es decir, ademas del PCS, aln faltan estructuras o mecanismos
institucionales intermedios que posibiliten estrechar las brechas entre los niveles
macro —el gobierno federal- y micro —las OSC-, asi como producir dindmicas de
retroalimentacion en la forma de arriba hacia abajo y de abajo hacia arriba.

Aun asi, este trabajo defiende la idea de que el PCS ha favorecido que las
OSC se vinculen, en cierta medida, con dependencias del gobierno, con otras orga-
nizaciones sociales nacionales e internacionales, asi como con la poblacion objeti-
vo a la que dirigen sus proyectos. Todo ello con el objetivo de mejorar los procesos
de implementacion de los recursos, el impacto de las acciones de aquellas, y la
apropiacion de los proyectos por parte de los usuarios de estas organizaciones de
manera local y regional. Esto es lo que para el Instituto Nacional de Desarrollo
Social (Indesol), encargado del PCS, define como incidencia geogréfica y social,
respectivamente (Indesol, 2011).

De este modo, el presente documento parte del principio de que cuanto ma-
yor sea la capacidad de incidencia, mayor sera el impacto y gestion de las acciones
de las OSC apoyadas por el PCS, lo que resalta el papel de una incidencia eficaz de
la sociedad civil como promotora de la transformacion social del pais.

La relevancia de la incidencia de las OSC es que contribuye a establecer
las bases necesarias para construir una ciudadania activa, al involucrar esfuerzos
coordinados tanto de los beneficiarios como de las instituciones publicas a fin de
promover formas variadas de inclusién social, a través de la implementacion de los
proyectos de estas organizaciones, modificando a su vez las practicas y valores de
la sociedad mexicana. De ello depende, por lo tanto, el papel preponderante de la
relacién Estado mexicano-OSC.

Para fundamentar las bases antes descritas, se propone la construccién de
una Matriz de Incidencia como herramienta analitica que permita un mejor acerca-
miento a las consideraciones antes expuestas.

De este modo, el objetivo de este trabajo es caracterizar las relaciones entre
el Estado mexicano y las OSC a través del PCS en el periodo 2009-2012, en el cual
existe informacion disponible respecto a las experiencias y aprendizajes de estas
organizaciones. Para cumplir con este propésito, el trabajo se estructura en el orden
siguiente: el primer apartado expone los conceptos principales, tales como Tercer
Sector, actores sociales, tipos de relaciones con los sectores publico y privado, y
capacidad de incidencia. En los siguientes dos apartados se describe el diseno y for-
mas de convocatorias del PCS, asi como el andlisis de datos para observar la evolu-
cion en la estructura por ambito funcional de destino de los recursos del programa.
En el cuarto apartado, se realiza una propuesta para clasificar a las organizaciones
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de acuerdo con la incidencia social y geografica que presenten. Finalmente, el dlti-
mo apartado expone las reflexiones y conclusiones de este trabajo.

2. Estado, Mercado y Tercer Sector: formas de interrelaciones

En la actualidad, el término Tercer Sector (TS) se utiliza para referirse a muy diversos
tipos de organizaciones: no gubernamentales, de autoayuda, de caridad, de redes y
clubes, y empresas sociales, entre muchas mas, y que no “entran” en las categorias
de clasificacion tradicionales del Estado o del mercado.

La definicién TS depende de la perspectiva tedrica y disciplinar con la que
se la observe, asi como de los diferentes matices que adquiere en funcion de las
circunstancias propias del contexto en que se le reflexiona. Mediante un apretado
resumen, a continuacion se describen los principios generales de los enfoques dis-
ciplinarios predominantes en la literatura sobre las definiciones del TS.

El enfoque estructural considera que el TS se conforma por organizaciones
que no son publicas ni de mercado, sino “residuales” en relacién con estas dos ulti-
mas. La perspectiva voluntarista relaciona al TS con el “trabajo voluntario”, toman-
do como criterios de inclusién aspectos referentes a la naturaleza legal, econémica
o estructural-operativa de las mismas organizaciones. La definicién legal considera
al TS conformado por un conjunto de atribuciones, derechos y deberes, asi como
el cumplimiento de normas y reglas especificas mediante las cuales las OSC vy los
actores sociales adquieren su reconocimiento, estatus legal e institucional para el
desempeno de sus actividades publicas y privadas. Desde el punto de vista econé-
mico, el TS lo integran s6lo aquellas organizaciones en las que los recursos tienen
como fuente principal los donativos privados y las subvenciones. Finalmente, la vi-
sion politica identifica a las OSC con la misma sociedad civil, concibiéndolas como
un actor unitario con poder de decisién, accion y voluntad, en lucha permanente
por diferenciarse de la esfera estatal.

Estos enfoques tienen en comun en derivar en determinismos, ya sea en la
forma del estructural-funcionalismo o del voluntarismo de la accién. Sélo en anos
recientes se ha reconocido el caracter heterogéneo, complejo y diferenciado de las
OSC. Sin embargo, llegar a este punto depende del tipo de cambios estructurales
mayores, como se vera mas adelante.

Respecto al por qué del nombre de “Tercer Sector”, algunos autores (Verduz-
co, 2001; Roitter, 2004) senalan que la denominacién tercero se debe al esfuerzo
de diferenciar y ubicar a este sector dentro de un orden secuencial de subordinacion
lineal y jerarquica de mayor a menor. Asi, el Estado constituye el primero, seguido
del mercado y, como tercero, a estos grupos emergentes de la sociedad. Asimismo,
los autores sefalan que estos grupos no constituyen por si mismos un sistema, en el
sentido clasico del término, por lo que es preferible usar el calificativo de “sector”.
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Por otro lado, autores como Pestoff (1999), en su esfuerzo por definir a los
actores que deberian estar involucrados en la construccién de un Estado de bienes-
tar democrético, realizan una “division de sectores”, dejando en claro que en el TS
hay organizaciones e instituciones relacionadas de manera mixta, y que ademas de
involucrar al Estado y al mercado, consideran incluso a un “Cuarto Sector”, definido
como el comunitario-familiar. Tal es el caso, por ejemplo, del trabajo no asalariado
de las amas de hogar en las sociedades modernas occidentales. Por consiguiente,
se ha pasado de una relacion triadica a una cuadruple, por lo que las definiciones
sobre el TS se complejizan ain mas.> Véase figura 1.

Figura 1
40 El Tercer Sector en el Triangulo del Bienestar
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Fuente: Pestoff (1999).

> La diferenciacion puede “descender” atin mas hasta el nivel micro, es decir, al de las relaciones fami-
liares y de amistad, por lo que algunos autores hablan ya hasta de un “Quinto Sector” (Smith; 1991, en
Jerez y Revilla, 1998).
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Con lo hasta aqui expresado, es posible afirmar que las OSC son los actores
sociales de este Tercer Sector, compuesto por entidades creadas por los mismos
miembros de la sociedad y que llevan a cabo funciones que el gobierno o mercado
no siempre puede realizar o lo hace de forma limitada o ineficiente.

Los criterios establecidos por Salamon y Anheier (1997), constituyen una
buena orientacion para caracterizar al TS, a saber:

1) Son organizaciones formales, es decir, con presencia y estructura institucio-
nal, con mecanismos legales que regulan el ingreso, permanencia, promo-
cion y exclusiéon de sus miembros y las relaciones entre ellos; cuentan con
espacio fisico y manuales de procedimiento, planes formales, etc., que garan-
tiza su coherencia organizativa.

2) Son organizaciones privadas en el sentido que tienen existencia separada del
gobierno y sus funcionarios publicos. Esto no excluye, sin embargo, la posibi-
lidad de recibir recursos publicos. Ademés, no son controladas por entidades
comerciales privadas.

3) Los beneficios generados no son distribuidos entre los propietarios, miembros
o empleados de manera directa o indirecta, sino reinvertidos en las activida-
des de la organizacién, o bien, para incrementar el patrimonio de ésta. En
otras palabras, son organizaciones conectadas con el principio de la “utilidad
social”, sin beneficio econémico privado.

4) Son auténomas, ya que controlan esencialmente sus actividades, es decir,
cuentan con un grado de independencia y equipamiento que les permite
decidir sobre sus actividades.

5) Poseen un grado significativo de participacion voluntaria, ya sea en las ac-
tividades de la entidad o en la administracion de sus asuntos internos. Sin
embargo, esto no implica que la mayoria de los ingresos generados por la
organizacion provengan de los voluntarios o que la mayoria de la plantilla
deba ser voluntaria.

Asi, el Tercer Sector esta constituido por todas las organizaciones no guber-
namentales, pero incluye, ademads, a organizaciones privadas y gubernamentales,
toda vez que apoyan causas similares. Para Jegers (2009), las Organizaciones de la
Sociedad Civil, a menudo llamadas sin fines de lucro, organizaciones de volunta-
rios, organizaciones no gubernamentales o de terceros (Diestre y Viggiano, 2009),
son entidades polivalentes capaces de engranar recursos y racionalidad del Estado,
del mercado y de las familias.®

¢ Influenciados por la Organizacion de las Naciones Unidas, el término “Organizaciones No Guberna-
mentales” se emplea indistintamente en los paises en desarrollo para designar a la sociedad civil. Sin
embargo, Powell y Steinberg (2006) desde una vision historica, senalan que la nocion del sector no lu-
crativo va mas alla, al entenderse como el vehiculo de respuesta socialmente organizada contra las cotas
de poder, a partir del papel de expertos de estas organizaciones y su capacidad de supervisién de los
derechos humanos y de presion por reformas del Estado. De este modo, para Marsal (2009), los distintos
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Como se vislumbra entonces, el TS no ocurre en el vacio, sino que adquiere
su sentido, legitimidad y funcionalidad en las diversas interacciones que mantiene
con el Estado, el mercado, la sociedad en general y consigo mismo. De acuerdo con
Isunza y Hevia (2006), éstos se relacionan en un espacio social, conformado alre-
dedor de una serie de bienes sociales. La interaccién se produce porque los actores
sociales se asocian para producir, dividir e intercambiar esos bienes de maneras
socioculturalmente definidas.

En particular, el Estado y la sociedad civil” entran en contacto en espacios
que Isunza (2006) llama Interfaces Socio-Estatales (ISE). En palabras del autor, la in-
teraccion se genera ya sea por la iniciativa de demandas o participacién ciudadanas
o por la facticidad de una politica pablica. Para Isunza y Hevia (2006), las ISE estan
determinadas estructuralmente tanto por la politica publica como por los proyectos
sociopoliticos de los actores (estatales y sociales) concernidos.

Las ISE parten de seis supuestos basicos (Isunza y Hevia, 2006): i) la interfaz es
un espacio social concreto constituido por los intercambios de sujetos intencionales,
en el que se disputa un tipo especifico de bienes a partir de relaciones asimétricas
entre sujetos sociales; ii) la interfaz socioestatal es uno de los posibles espacios de
intercambio; iii) los sujetos de la interfaz, sociales y estatales, pueden ser individuales
o colectivos; iv) los sujetos poseen proyectos sociopoliticos (estrategias de conoci-
miento, normas y valores); v) los sujetos establecen relaciones en las que intercambian
bienes, prestigio, etc.; vi) debido a que las relaciones entre sujetos cominmente son
asimétricas, la escala es crucial para analizar los casos concretos de interfaces.

Asimismo, estos autores resumen la posible configuracion de relaciones entre
Estado y sociedad civil, a partir de la l6gica subyacente en dos tipos generales: cog-
noscitiva y politica. En el primero aparecen la interfaz de contribucién, en la que
las OSC informaran al Estado; la interfaz de transparencia, donde el Estado informa
a la sociedad civil; y, la interfaz comunicativa, en la que el proceso de informacién
es reciproco. En el segundo tipo se encuentran la interfaz mandataria, en la que la
sociedad civil controla, domina o dirige al Estado; la interfaz de transferencia, en la
que el Estado controla, domina o dirige a la sociedad civil; y, la interfaz cogestiva,
donde ambas entidades mantienen una relacion de cogestion.

Con base en las definiciones anteriores, en seguida se muestra una descrip-
cion de las relaciones que se dan entre el TS y los demas ambitos en funcion del
contexto que les da origen:

enfoques y etimologias del tercer sector, sociedad civil, ONG, OSC, organizaciones sin fines de lucro,
etc., senalan la existencia de diferencias conceptuales; que reflejan la las pujas ideoldgicas en el sector.
De acuerdo con él, hay actores interesados en imponer alguna denominacion porque se acerca mas a su
forma de ver al tercer sector y como deberia actuar en relacion a otros sectores de la sociedad.

7 Se ha equiparado Tercer Sector con Sociedad Civil. No obstante, analizar esta cuestion rebasa las pre-
tensiones de este trabajo. Para éste, el TS constituye el espacio mayor en el que se desenvuelve aquella.
Por consiguiente, cuando se mencione a la “Sociedad Civil” sera en lo dicho por los autores citados, pero
se debe tener presente esta distincion a lo largo del documento.
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e Estado-Tercer Sector: el TS surge como estrategia para fortalecer el proceso de
descentralizacion politica y administrativa hacia entidades regionales y loca-
les. El Estado fomenta esfuerzos de gobernanza con las OSC bajo esquemas
de corresponsabilidad para la implementacién de politicas y programas com-
pensatorios y de atencion a grupos sociales vulnerables. Desde este angulo,
es claro que el Estado sigue siendo clave en el proceso de transformacién
social ya que representa una instancia capaz de impulsar, mediante coaccion
o consenso, una agenda politica que determina dicho proceso (Alzugaray y
Chaguaceda, 2010).

Mercado-Tercer Sector: el mercado configura una situacion ad hoc para la
basqueda de intereses privados que logren solucionar problemas publicos.
En consecuencia, se tienen empresas privadas con enfoque de mercado que
deciden participar activamente en la solucion de problemas publicos, adqui-
riendo responsabilidades y coordinando actividades para la implementacion
de soluciones.

Tercer Sector-Tercer Sector: El ideal de esta relacién se expresa en que las
OSC han alcanzado un alto grado de autodesarrollo organizacional e ins-
titucional, son autofinanciables y con gran potencial de profesionalizacién
reflejados en la calidad de servicios que brindan directamente a su poblacion
objetivo. En este nivel forman redes horizontales para la ejecucion de proyec-
tos conjuntos, desarrollando estrategias mas completas y coordinadas para
sus modelos de atencion.

La tipologia anterior permite también distinguir que las dos primeras relaciones
implican formas de control y regulacion jerarquica-vertical hacia el TS, en aspectos
que se traducen en cierta subordinacion financiera para la realizacion de sus activida-
des. Por ejemplo, en 2007 los donativos o subsidios del gobierno federal constituian
poco mas del 30% del financiamiento de este tipo de organizaciones (Verduzco, et
al., 2009). Asi, podria senalarse que a partir de entonces se esta en una interfaz de
transferencia. Si este fuera el caso, podrian producirse “efectos no deseados”: por un
lado, el Estado fomentaria relaciones clientelares y de control en la definicion de los
objetivos, uso y distribucion de los recursos en las acciones de las OSC, a fin de obte-
ner cuotas de poder politico-electoral, y bajo formas no transparentes.®

Por el otro, empresas lucrativas privadas también podrian tener cierto control
y mediacién en los objetivos de las OSC, reflejado en practicas monopélicas con
fines privados y no sociales, y bajo condiciones también de falta de transparencia en
el manejo y destino de los recursos.

En sus primeras dos relaciones, el desarrollo del TS est4 supeditado a la forma
en que se ha instrumentalizado desde la l6gica del poder politico y a la dependencia

8 En el caso de México, la organizacion Pro Vida, constituye un caso ejemplar de desvio de fondos y
recursos no relacionados con su trabajo. Véase www.fundar.org.mx/pdf/CasoProvida.pdf/
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financiera, dado el entorno poco propicio del sector que dificulta sus posibilidades
de autofinanciamiento (Verduzco et al., 2009),° pudiendo desembocar en la pérdida
de legitimidad social (Jerez y Revilla, 1998).'°

En la dltima relacion, por el contrario, los actores sociales tienen intereses, obje-
tivos, incentivos, derechos, logicas y recursos propios (incluidos los econémicos), man-
tienen bases firmes de solidaridad con sus pares y un cuestionamiento y vigilancia per-
manente sobre la actuacién de los otros dos poderes institucionales, entre otras virtudes.

Es en este marco de relaciones en que el TS adquiere su sentido, expresion e
historicidad, en su bdsqueda por ganar espacios de representacién y legitimidad no
solo para autodescribirse analitica y conceptualmente, sino para contribuir al bien-
estar general. En pocas palabras, el TS busca transitar hacia una interfaz cogestiva.

Por otro lado, en la literatura no existe una definicion tnica y generalizada
de “incidencia de las OSC”, pero se vislumbra su importancia en el sentido de que
permite construir una ciudadania con mayores capacidades de participacion. De
acuerdo con la Fundacién SES (2004), la incidencia implica esfuerzos coordinados
de beneficiarios e instituciones puablicas que llevan a cambiar el paradigma social,
es decir, la inclusién de los beneficiarios y su vinculacion con entidades publicas
(que podria catalogarse como de interfaz comunicativa y mandataria), a partir de la
implementacién de los proyectos de estas organizaciones, a partir de lo cual se mo-
difican la visién, practicas y valores de la sociedad, estableciéndose nuevas bases
para una transformacion social.

De acuerdo con esto, lograr una incidencia eficaz de las organizaciones civi-
les en México, exige procesos de vinculacién e inclusion en las acciones de la socie-
dad civil tanto de los grupos atendidos como de las dependencias gubernamentales.

En el ambito de las politicas publicas, Jenkins (2006) visualiza a la incidencia
como aquellos intentos de influir sobre las decisiones institucionales en funcion de
intereses colectivos o de grupos sub-representados. En esta l6gica, la incidencia puede
interpretarse como la capacidad de las organizaciones civiles de influir en las decisio-
nes y acciones tanto de los grupos vulnerables o comunidades que atienden, asi como
de las diferentes entidades gubernamentales con las que se vinculan para la imple-
mentacién de sus proyectos a partir de las necesidades identificadas en la sociedad.

Para llevar a cabo lo anterior, la formulacion y ejecucion de los proyectos de
las organizaciones civiles supone un proceso de seis etapas: identificacion del pro-
blema social; incorporacion del problema en la agenda de la organizacion; diseno
del proyecto que contribuya en su solucion; implementacion del proyecto; monito-

 De acuerdo con Ablanedo (2009), se caracteriza por fuertes carencias de recursos materiales y financie-
ros y constante rotacion de recursos humanos, lo que limita el desarrollo institucional de la OSC, y evita
la obtencion de mayores recursos, implicando una dinamica perversa.

9 Entendido como un proceso a través del cual un objeto social, individual o colectivo, se acepta o inter-
preta como legitimo. Para Johnson et al. (2006) la legitimidad se construye al transitar por cuatro etapas:
innovacién, validacion local, difusién y validacion general.
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reo, control y evaluacion del mismo; y, en su caso, repeticién.’ Por consiguiente,
en la medida en que las organizaciones trabajen de manera cercana con su pobla-
cion objetivo en cada etapa para tomar decisiones y acciones conjuntas, el potencial
de impacto social de los proyectos aumentara.

En dltima instancia, la incidencia —a través de la operacion de los proyectos de
las OSC- propicia el empoderamiento de los ciudadanos como actores sociales. En
otras palabras, fortalece la capacidad de éstos para proponer acciones en blsqueda de
su propio bienestar, y para construir instituciones, formales o informales, mas fuertes y
responsables, permitiendo cumplir ciertos objetivos de manera eficiente y sistematica.

La incidencia de las OSC puede verse reflejada en aspectos como:' i) la ca-
lidad del involucramiento y la organizacion de los ciudadanos para vincularse con
las OSC; ii) la fuerza de la relacién con instituciones publicas; iii) la presencia de
intereses excluidos en los procesos de toma de decisiones; iv) la rendicion de cuen-
tas hacia la sociedad; v) los valores, ideas y comportamientos que moldean roles y
responsabilidades sociales que forman lideres para cada sector.

Para fortalecer lo anterior, Croce (2003) identifica cuatro niveles de inciden-
cia:"* a) Normativo, cuando se influye en las normas, leyes, reglamentos y declara-
ciones, con alcance local o global; b) Institucional, que lleva a realizar modificacio-
nes en las funciones institucionales; ¢) Sociocultural, el cual implica cambios en la
vision social respecto a determinados temas o problemas y considera nuevos ele-
mentos de valoracion para todo el grupo o comunidad, y d) Subjetivo, representado
por cambios en las percepciones y actitudes individuales de los actores.

Con base en estas fundamentaciones, se espera que la implementacion de
aquellos proyectos financiados por el PCS pueda ejercer algtin efecto en los cuatro
niveles antes referidos. De ser asi, los beneficiarios de las OSC modificarian sus per-
cepciones y comportamientos en cuanto a la definicion de los problemas sociales,
y, en consecuencia, tendrian mayores capacidades para apropiarse de los proyectos
para que en etapas posteriores puedan replicarlos.

Por ultimo, en el contexto del pais en el que los grupos vulnerables o determina-
das comunidades —actores sociales— operan sin estructura, de forma fragmentada vy ais-
lada en el proceso de toma de decisiones, las OSC juegan un rol central para promover

" Para Gonzalez y Garay (1999), la incidencia requiere ser interpretada como un proceso en la definicion
y ejecucion de las politicas publicas, lo que implica la construccion del problema publico; la incorpora-
cion del problema en la agenda; el diseio y formulacion de una politica publica; la implementacion de
una politica; el monitoreo, evaluacion y control de las politicas.

12 Cabe sefnalar que el alcance de la incidencia esta en funcion de las capacidades institucionales de este
tipo de organizaciones y de los contextos sociales, politicos y economicos especificos de la poblacién
en la que intervienen; por lo que estos procesos pueden potenciarse a través de acciones publicas como
las establecidas en el PCS.
3 La Fundacién SES (2004) sugiere que la incidencia en politicas pablicas puede analizarse a partir de
cambios en estos aspectos.

4 Alberto Croce, “Actores Sociales y Politicas Pablicas”, presentado en el Foro Sobre Incidencia en Poli-
ticas Publicas convocado por Ashoka, Buenos Aires, 2003.
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la participacion de estos grupos. Los proyectos con incidencia social de las OSC permi-
tirfan superar estas limitaciones estructurales. Por lo tanto, el papel de estas organizacio-
nes es establecer fuertes vinculaciones con instituciones de todos los sectores sociales.
Con lo visto hasta aqui, la capacidad de incidencia de las OSC se presenta
como un cambio de paradigma para enfrentar problemas sociales desde abajo, al
implementar proyectos con valor agregado al ser asimilados de manera activa por
sus beneficiarios. Asi entendida, la incidencia significa un proceso mediante el cual
no solo se logran determinados objetivos, sino que durante la ejecucién de los pro-
yectos los actores de todos los sectores se reconocen a si mismos con capacidades
para generar propuestas que contribuyan a mejorar sus estandares de calidad de
vida. En este sentido, ;hasta qué punto el PCS logra cumplir con estos principios?
Para dar respuesta a esta inquietud, conviene describir sus lineamientos y operacion.

3. El Programa de Coinversion Social

El Programa de Coinversion Social se enfoca en apoyar a las OSC en relacién con
las necesidades sociales que éstas detectan como prioritarias de atencién. Se le
denomina de “coinversion” porque el gobierno financia los proyectos junto con la
inversion de las OSC a través de recursos monetarios o en especie. Esta idea, ade-
mas, considera la configuracién de redes entre estos actores sociales para construir
relaciones horizontales que favorezcan sus practicas de operacién (Sanchez, 2012).

El Programa Nacional de Solidaridad de 1988 y la creacion del Instituto Na-
cional de Solidaridad (Insol) en 1992, que operaria el entonces Programa Nacional
de Solidaridad (Pronasol), se convierten en los principales antecedentes del PCS.
En 1993 se crea el Fondo de Coinversiéon Social (FCS), con una inversion de diez
millones de pesos para 115 proyectos de OSC, a través de dos convocatorias: de
concurso general y de promocion especifica (Verduzco et al., 2009). Para 2001, el
Insol se transforma en el actual Indesol.

En la actualidad, el FCS se consolida como el Programa de Coinversién So-
cial, y promueve la participacion de tres tipos de actores: Organizaciones de la
Sociedad Civil, Instituciones de Educacion Superior y Centros de Investigacion. Su
objetivo es contribuir al desarrollo del capital social'® desde la dimensién de co-

> No hay una acepcion totalmente aceptada del concepto “capital social”, pero la literatura lo asocia
con el patrimonio simbélico de la sociedad en términos de la capacidad de manejo de normas, redes
y lazos sociales de confianza, que permiten reforzar la accion colectiva y sentar bases de reciprocidad,
que se extienden progresivamente a toda la sociedad (CEPAL, 2007). Para mayores detalles de la nocion
del capital social, véase Bourdieu (1986), Coleman (1990), Putnam (1993), Woolcock (1998) y Arriagada
(2003). En este en trabajo el “capital social” se entiende tal como lo define el Programa de Coinversion
Social en sus Reglas de Operacion de 2012, el cual se refiere a: “(...) recursos sociales como la confianza,
las normas, la reciprocidad y la solidaridad que contribuyen a incrementar el bienestar de la poblacién”.
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hesion social,' a través del fortalecimiento de estos actores sociales y relacionar
dichos objetivos con la politica social (Diario Oficial, 2013)."”

Los recursos para el programa provienen del Presupuesto de Egresos de la
Federacién asignados al Indesol, el cual formula las Reglas de Operacién que esti-
pulan la forma en que se debe llevar a cabo cada proyecto, definiendo beneficiarios,
apoyos, derechos, obligaciones y sanciones.

El procedimiento para que los actores sociales accedan a los apoyos economi-
cos del PCS y sean evaluados por el Indesol se divide en seis etapas. La primera corres-
ponde a la publicacién de la convocatoria y recepcion de documentos, para ello, el
Instituto convoca anualmente a las posibles organizaciones participantes para el envio
de sus propuestas. En cada convocatoria se establece el presupuesto y monto total al
que se puede acceder por proyecto, asi como el proceso y plazos de cada etapa. Esta
fase es relativamente sencilla, ya que solo se necesita contar con los papeles en regla.

En la segunda etapa, validacion y dictaminacion, a través de comisiones tripar-
titas (OSC, academia y gobierno) se revisan la viabilidad técnica, metodolégica, finan-
ciera e impacto social, por lo que es esencial que los proyectos presentados describan
objetivos, problematica, alternativas de solucion, poblacion objetivo, formas de evalua-
cion, transparencia en resultados e impacto, asi como la concordancia entre sus fases.

En la tercera etapa, se realiza el ajuste de los proyectos seleccionados, de acuer-
do con las observaciones y cambios que las comisiones senalaron. Aqui se establece
una relacién de retroalimentacion debido a la interaccion entre las partes concurrentes.

El convenio juridico corresponde a la cuarta etapa, la cual consiste en la fir-
ma del convenio en donde se explicitan las obligaciones y derechos de los actores
sociales, y se establecen los tiempos de la entrega del informe parcial y final.

® No existe consenso respecto a la definicién de “cohesion social”. La mayoria de las interpretaciones
hace referencia a aspectos como pertenencia, union a un grupo, voluntad de participar y de compartir
resultados. Por ejemplo, para Markus y Kirpitchenko (2007) la cohesién social incluye tres elementos:
vision compartida, respecto a valores universales, respeto mutuo y aspiraciones comunes o identidad
compartida por los miembros de un grupo; pertenencia a un grupo o comunidad, donde un grupo central
o comunidad funciona adecuadamente basado en metas y responsabilidades compartidas, asi como en
una voluntad de cooperacion con otros miembros; proceso, por lo que se percibe no como un resultado,
sino como un proceso continuo sin fin de armonia social. La nocién de “cohesion social” alude a una so-
ciedad ideal bien amalgamada, con suficientes lazos de unién que les permite evitar conflictos y division.
Se concibe como una via de solucion a problemas sociales, como exclusion y pobreza. En este sentido, la
cohesién social puede entenderse como la capacidad de una sociedad de asegurar el bienestar de todos
sus miembros, minimizando disparidades y evitando la marginacion. Para la CEPAL (2007), la cohesion
social se define como la dialéctica entre mecanismos instituidos de inclusion y exclusion sociales y las
respuestas, percepciones y disposiciones de la ciudadania frente al modo en que ellos operan. Por ulti-
mo, el PCS no tiene una definicién propia y explicita sobre cohesion social; no obstante, hace referencia
a este Gltimo en cuanto a que “[...] se fomenta el grado de cohesién social al contribuir a la generacion
de capital social, mediante la promocion de interaccion social, la inclusion en la toma de decisiones y la
pertenencia de los actores sociales y su poblacién [...].” (Diario Oficial, 2011).

7 En el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, el PCS se orienta a “Reducir significativamen-
te las brechas sociales, economicas y culturales persistentes en la sociedad, y que esto se traduzca en que
los mexicanos sean tratados con equidad y justicia en todas las esferas de su vida, de tal manera que no
exista forma alguna de discriminacion”.
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La quinta etapa corresponde al ejercicio de los recursos, los cuales se entre-
gan en dos partes: la primera ministracion se deposita con la firma del convenio, y
la segunda, una vez que se haya entregado el reporte parcial de actividades.

La ultima etapa refiere a que las OSC entregan el informe final e Indesol esta
obligado a dar seguimiento a los proyectos autorizados y realiza una evaluacién interna.

Puede afirmarse entonces, que en las dos ultimas etapas puede considerarse
una interfaz normativa, dados los procedimientos establecidos, esto es, la relacién
muestra rasgos de participacion social informativa (interfaz de contribucion).

Por otro lado, la operacion del PCS vy sus efectos, tanto en relacion con las
OSC como en atencién a la poblacién objetivo, se encuentra sujeta a una serie de
ventajas y desventajas, como se muestra en el siguiente Cuadro 1, lo que permite
obtener una aproximacion de la funcionalidad de este programa.

Cuadro 1
Ventajas y desventajas

Ventajas

Desventajas

Los beneficios de los proyectos muestran una mejor
situacion economica después de estar participando en
algln proyecto perteneciente al PCS.

Actores sociales débiles y desarticulados para promo-
ver el desarrollo social de los grupos vulnerables.

El nimero de proyectos apoyados crecié como resulta-
do de la confianza generada alrededor del programa y
mayor participacion de las OSC.

La definicién de la poblacién potencial y objetivo del
programa es cuestionable. Ambas se centran en los ac-
tores sociales y no propiamente en los grupos vulnera-
bles, y no queda clara la justificacion para apoyar a los
actores sociales por si mismos.

Generacion de desarrollo social autonomo, mas alla de
los resultados tangibles.

El monto de los recursos publicos destinados a apoyar
al TS no ha aumentado en la proporcién que lo han
hecho las OSC registradas.

El programa sirve para financiar, dar continuidad o me-
jorar programas relevantes de las OSC.

Los objetivos del programa son confusos y no permite
que los recursos reflejen realmente resultados impor-
tantes para el desarrollo social.

Las OSC promueven la focalizacion de sus propuestas.

No se conoce el desmpefo y los resultados reales de
los proyectos apoyados.

La etapa de evaluacion del PCS no cuenta con la posi-
bilidad de implementar una exhaustiva evaluacién de
contenidos de los productos finales de los proyectos de
investigacion desarrollados.

En la etapa de ajuste hay fallas de transparencia e im-
parcialidad.

Fuente: elaboracion propia con base en Verduzco et al. (2004)

De manera general sobresale la necesidad de disenar modelos de organi-
zacién institucional que promuevan un mayor involucramiento y cercania entre
las OSC y el gobierno, a fin de fortalecer la retroalimentacion en los procesos de
implementacion, seguimiento, evaluacion y mejora en la toma de decisiones, y bajo
esquemas de transparencia y rendicién de cuentas, de modo que la relacién incre-
mente el grado de complementariedad y simetria. No obstante este ideal normativo,
la relacién entre Estado y OSC ha sido de un modo mas concreto, como se describe
en la seccion siguiente.
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4. Regularidades de la relacion OSC-Estado: el caso del PCS

En este apartado se pretende identificar algunas regularidades de la relacion entre
las OSC vy el Estado mexicano a través del PCS, asi como su alcance. En la metodo-
logia de andlisis se considera primero la base de OSC beneficiarias durante 2009-
2012. Después, se identifican 235 organizaciones con relaciones de continuidad (al
menos un proyecto en cada afio). Como tercer paso, se selecciona aleatoriamente
una muestra, con un error del 5%, un nivel de confianza del 95% y una probabi-
lidad de ocurrencia entre 5 y 95%, respectivamente. Esto implica un total de 141
OSC en las que se centra la construccion y andlisis de la Matriz de Incidencia que
se propone mas adelante.

Los resultados arrojaron que el nimero total de proyectos del PCS creci6 en
15% de 2009 a 2012, mientras que los recursos federales lo hicieron en 20%, lo que
[levd a que el monto otorgado promedio pasara de 208.6 a 217.1 mil pesos, para
representar un incremento de 4.1%.

Se puede afirmar entonces que el aumento del nimero de apoyos refleja la
mayor confianza de las OSC en el PCS como una alternativa para la ejecucion de
sus proyectos, tal como lo sefalan Verduzco et al. (2009). Estos resultados sugeri-
rian, ademads, una estrecha relacion entre el Estado y las OSC durante este periodo.

Sin embargo, aunque este incremento es importante, hay que considerar
que las demandas sociales no han disminuido en el mismo periodo, especialmente
aquellas relacionadas con seguridad social, rezago educativo y alimentacion. De
acuerdo con el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo So-
cial (Coneval), los indicadores de carencia por acceso a los dos primeros servicios
registraron crecimientos negativos de 4.2 y 3.3, respectivamente, mientras que la
carencia por acceso a alimentacion crecié 17% (Coneval, 2012).

En este contexto, la dinamica en las condiciones sociales y el limitado monto
asignado al programay, de éste a las OSC, han contribuido a una relacién circunscrita
al fomento de ciertas actividades, como se establece en el objetivo de la Ley Federal
de Fomento a las Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil
(LFFAROSCQ). Por consiguiente, el alcance de las acciones de las OSC apoyadas por el
PCS queda supeditado a una relacion de caracter fiscalizadora, creada por esta misma
ley (interfaz de transferencia). Dicho de otra manera, esta ley promueve determinadas
actividades y restringe otras, pero deja de impulsar a las organizaciones mismas.'®

8 Marfa Angélica Luna Parra, titular de INDESOL. Segunda Mesa de Opinién Publica sobre Ley Federal
de Fomento a las Acciones Realizadas por las Organizaciones de la Sociedad Civil, convocada por la
Comision de Relaciones Exteriores y Organizaciones No Gubernamentales del Senado de la Republica
en marzo del 2013.
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Al respecto, en el Cuadro 2 se muestran datos que reflejan la evolucion del

financiamiento del PCS por categoria y con base en la Clasificacion Internacional de

Organizaciones Sin Fines de Lucro (CIOSFL)."
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De la informacion del cuadro, se observa un aumento en la concentraciéon
de los proyectos y montos en 2012. En este ano, entre las categorias desarrollo y
vivienda, servicios sociales y salud representaron 74.3 y 74.7% en montos y proyec-
tos, respectivamente, en comparacion al 2009, cuando significaron 68.8 y 68.6%
cada uno. Asimismo, se observa un apoyo promedio de todas las categorias de 217
mil pesos en 2012, mostrando una tendencia de corto plazo positiva. En este mismo
ano, las categorias de ensefianza e investigacién, cultura y recreacién y desarrollo
y vivienda fueron las de mayor financiamiento promedio y de tasas de cambio. En
contraste, las de derecho, promocién y politica y servicios sociales registraron en
promedio una reduccién de 20 mil pesos en el apoyo.

El andlisis anterior refleja una relativa incongruencia en el interés del Indesol,
en el contexto del Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012, por alcanzar objetivos
en materia de reduccion de brechas sociales, econémicas y culturales, asi como de
garantia de derechos ciudadanos, enmarcados en los ejes de igualdad de oportu-
nidades y democracia efectiva. En este sentido, Salazar indica que la promocion a
las acciones de las OSC ha sido traducida en la practica en acciones primarias de
control fiscal y administrativo, relegando a las actividades concretas de las OSC a
una importancia secundaria.?°

Por consiguiente, este escenario se traduce en una relacién fiscalizadora del
Estado con las OSC, que tiende a coartar no sélo los proyectos del PCS, sino a res-
tringir el espacio de institucionalizaciéon y desarrollo auténomo del Tercer Sector
mexicano en su conjunto.

Por otro lado, Verduzco et al. (2009) afirman que el PCS contribuye a finan-
ciar, mejorar programas y dar continuidad a los proyectos de las OSC, reflejandose
en la capacidad de incidencia de estas organizaciones. Asi, en todo el periodo cita-
do se financiaron 3,302 OSC en 6,886 proyectos distribuidos en 40 convocatorias
distintas, tanto a nivel central como estatal.?'

No obstante lo anterior, los recursos federales asignados a las OSC son esca-
sos y limitan también el margen de accion de estas Gltimas.?? En 2012, 14.5% de los
apoyos econémicos federales se ejecutaron por parte de la Secretaria de Desarrollo
Social (Sedesol), sobre todo a través del Indesol, responsable del 44% de estos re-
cursos. La escasez de recursos del PCS se contextualiza atin mas al considerar que
Indesol es la entidad de mayor vinculacion con las OSC, a tal grado que el programa
de coinversion es el principal referente financiero a estas organizaciones.

20 Ana Maria Salazar. Mesa 2. Marco Juridico Normativo en el Foro “Retos y perspectivas de las politicas
para el fortalecimiento de la Sociedad Civil. Balance a dos afios de gobierno”, Convocado por Iniciativa
Ciudadana y Desarrollo Social, A.C., México 20 y 21 de octubre de 2008, en http://www.causasciuda-
danas.org/.

21 Se excluyeron 26 organizaciones que fueron apoyadas, pero que en el Padrén de Beneficiarios aéin no
se les asignaba monto econémico para el apoyo.

22 En 2012, 66 Entidades y/o Unidades Responsables de la Administracion Pablica Federal otorgaron
apoyos y estimulos (econémicos o no) a OSC a través de 315 programas y/o acciones de fomento.
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El monto de los recursos publicos destinados a apoyar a las organizaciones
formales no ha aumentado en la proporcion en que éstas lo han hecho. En 2009,
habfa 8,916 OSC con Clave Unica de Inscripcién (CLUNI), y para 2012, estaban ins-
critas 19,826 organizaciones, lo que representa un crecimiento en términos brutos
del 122%. Este cambio se enmarca en un contexto en donde el nimero de organiza-
ciones fluctda, entre otras razones, porque muchas desaparecen o cambian de figura
juridica. Pese a ello, de acuerdo con el Centro Mexicano para la Filantropia, A. C.
(CEMEFI), la dindmica en la creacion de OSC es tal que casi la mitad de las organi-
zaciones con CLUNI durante 2001-2006 eran de reciente creacién (CEMEFI, 2007).

En contraste, los recursos econémicos destinados a las OSC mediante el PCS,
apenas crecieron 20%. Se anade asi un factor de explicacion a lo que se ha senala-
do en este trabajo y por distintas evaluaciones externas al programa respecto a que
los apoyos econémicos otorgados a las OSC son reducidos (Verduzco et al., 2009).

Por otra parte, las bases para la mejora de los programas de atenciéon de las
OSC se encuentran en dos instrumentos del Indesol: uno, mediante los reportes de las
organizaciones, lo que permite registrar las actividades, experiencias, aprendizajes,
logros y resultados de las acciones ejecutadas; y el otro, a través de la evaluacion
de los proyectos que el Instituto realiza con base en tres elementos: cumplimiento,
transparencia y fortalecimiento. En consecuencia, en la medida en que estas organiza-
ciones consideren ambos instrumentos, las opciones de ejecucion exitosa aumentan.

Considerando la continuidad del PCS, se tiene que en total se emitieron 78
convocatorias en todo el periodo; menos de la mitad de los temas se mantuvieron
en los cuatro anos de estudio.?* Asimismo, 27% de los temas convocados se reali-
zaron en uno solo.?*

Esta fluctuacion en las convocatorias en funcion del tema prioritario en la
agenda de desarrollo, [leva a que las OSC que no necesariamente trabajan o se vin-
culan indirectamente con los temas, y que se caracterizan por limitados recursos y
cierta trayectoria en la implementacion de proyectos, busquen alternativas para no
dejar sin apoyo a sus beneficiarios. Asi, enfrentan dos opciones extremas: ajustar el
objetivo social de su organizacion a cambio de competir por recursos monetarios
del PCS, o bien, buscar otras fuentes de financiamiento respetando dicho objetivo.

En cualquier caso, esta situacién ha llevado a crear un ambiente de incerti-
dumbre y de presién laboral en las OSC que termina por afectar la confianza e ima-
gen de las mismas ante la sociedad, y limitar el impacto de sus proyectos y proceso
de institucionalizacién.

La informacién del Cuadro 3 resume las relaciones de continuidad (OSC con
al menos un proyecto en cada ano del periodo).

23 Se excluyeron 26 organizaciones que fueron apoyadas, pero que en el Padrén de Beneficiarios atin no
se les asignaba monto econémico para el apoyo.

2 En 2012, 66 Entidades y/o Unidades Responsables de la Administracion Pablica Federal otorgaron
apoyos y estimulos (econémicos o no) a OSC a través de 315 programas y/o acciones de fomento.
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Cuadro 3
OSC con proyectos PCS en cuatro afios (clasificacion ICNPO), 2009-2012
Total Porcentaje

Ambito Monto Proyectos Monto Proyectos
Ambiente 2,627,400 11 0.919 0.898
Cultura y recreacion 2,913,115 13 1.019 1.061
Derecho, promocion y politica 46,461,821 192 16.246 15.673
Desarrollo y vivienda 92,719,949 380 32.422 31.020
Ensefianza e investigacion 23,923,958 97 8.366 7.918
Salud 62,493,735 281 21.852 22.939
Servicios sociales 54,842,731 251 19.177 20.490
Total 285,982,709 1,225 100.0 100.0

Fuente: elaboracién propia con datos del Indesol (2009,2010,2011 y 2012). Véase http://www.indeso.gob.mx/es/web_
indesol/Coinversion_Social

Se aprecia que el monto total de los apoyos econémicos a las OSC con re-
laciones de continuidad representa una quinta parte del total financiado. Es decir, el
PCS invirti6 20 centavos de cada peso del programa en este tipo de organizaciones,
lo que sugiere una relacién con mayor grado de coordinacion y probable efectividad.

Al respecto, algunos autores sefalan al capital social de las OSC como posible
factor de explicacién, basado en la alta formacion de los miembros de estas organiza-
ciones y en las capacidades de sus lideres, lo que les permiten participar de manera
sistematica en el programa (Palma et al., 2012). No obstante, s6lo 7.1% de todas las
OSC ejecutaron este tipo de proyectos.”> Ademas, estas organizaciones participaron
con 17.8% de los proyectos del PCS, lo que sugiere una concentracion de los recursos
al recibir 23 mil pesos mas en promedio que las OSC “no recurrentes”.

Esta situacion reflejaria, entonces, los esfuerzos gubernamentales por asignar
recursos para aquellas organizaciones con programas en areas de mayor relevancia
para la sociedad, basados en la capacidad de incidencia de estos actores, contribu-
yendo asi a la legitimacién del sector y de la relacion entre el Estado y OSC.2°

25 Al respecto, sobresalen dos caracteristicas distintivas de estas OSC. Primero, parecen tener una trayec-
toria consolidada en el area; en promedio tienen una edad de 19.8 anos, lo que en principio implica
cierto grado de profesionalizacion e institucionalizaciéon. Segundo, emplean herramientas de las tecno-
logias de la informacion y comunicacién (TICs) para difundir actividades y resultados, hacerse llegar de
voluntarios y recursos y acercarse con beneficiarios. Asimismo, 71% dispone de pagina web, 20% perfil
en Facebook, y 9% mantiene un blog.

26 En este sentido, siete convocatorias concentran 82% de los recursos asignados a este grupo en el pe-
riodo: promocién general, promocién y fortalecimiento del desarrollo social, asistencia social y atencién
a grupos vulnerables, equidad de género, desarrollo regional sustentable, desarrollo rural y vertiente de
investigacion
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Desde el enfoque de la clasificacién funcional, el tipo de proyecto apoyado
para las OSC con relaciones de continuidad también parece estar en corresponden-
cia con el desarrollo social. Asi, las OSC en las areas de desarrollo y vivienda, salud
y derecho, promocién y politica son las que mayor apoyo econémico reciben.

No obstante, mediante esta concentracion el Estado podria estar establecien-
do relaciones clientelares y de control de objetivos a través de la propia LFFAROSC,
propiciando desconfianza en el sector.

En este contexto, el capital social adquiere mayor relevancia como mecanis-
mo para que las OSC puedan alcanzar sus objetivos y trascender en la sociedad ante
la escasez de recursos y la percepcion no favorable del sector (ICNL, 2012).

De manera adicional, se pueden considerar las relaciones de continuidad a
partir de los proyectos de OSC recurrentes que se implementan en al menos dos
anos. El Cuadro 4, muestra que sélo 6.3% de los proyectos se llevan a la practica
mas de una vez. El monto de los recursos asignados a proyectos recurrentes repre-
senta 12.3% del total destinado a financiar este grupo de organizaciones. Destaca el
hecho que los proyectos que se ejecutan mas de una vez registran montos medios
elevados; mas de dos veces la cantidad promedio del total.

Cuadro 4
Proyectos recurrentes de OSC con relaciones de continuidad (4 aios)

CIOSFL Nudmero Monto Monto promedio [1 2]

Ambiente 1 316,200 316,200 9.1 12.0
Cultura y recreacion 1 299,500 299,500 7.7 10.3
Derecho, promocién y politica 12 5,545,079 462,090 6.3 11.9
Desarrollo y vivienda 12 5,879,472 489,956 3.2 6.3
Ensenanza e investigacion 5 2,532,500 506,500 5.2 10.6
Salud 32 14,786,449 462,077 11.4 23.7
Servicios sociales 14 5,920,402 422,886 5.6 10.8
Total 77 35,279,602 422,744 6.3 12.3

[1]: participacién del nimero de proyectos recurrentes en el total de proyectos en el periodo.

[2]: participacién del monto de proyectos recurrentes en el total de proyectos

Fuente: elaboracion propia con datos de Indesol (2009, 2010, 2011 y 2012). Véase http://www.indeso.gob.mx/es/
web_indesol/Coinversion_Social

Ademas, se observa que la categoria de “salud” es en la que se repiten mas
proyectos —seguida por la de “servicios sociales” — y la que emplea una quinta
parte de los montos en los proyectos de continuidad. Asimismo, en “salud” se im-
plementaron dos proyectos en tres aios, y es la tnica categoria donde un proyecto
se ejecuto en todo el periodo. De este modo, los proyectos de continuidad pueden
contribuir a focalizar esfuerzos, propiciando un mayor nivel de especializacién,
incidencia, institucionalizacién e impacto social.
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En este sentido, la relacién que propicia el Estado parece tomar el caracter
de complementariedad, debido al grado de focalizacién de los proyectos al atender
problemaéticas puntuales en las que los recursos del Estado son limitados; por ejem-
plo, la atencion psicolégica con especialidad en adicciones, o la deteccién del can-
cer de mama en zonas marginadas. De este modo, puede afirmarse que la relacion
es tipo interfaz cogestiva. Asimismo, de acuerdo con Verduzco, et al. (2009), dado
que la cobertura, entendida como el nimero de usuarios de los proyectos del PCS,
es menor a la que se pretende, la especializacion en temas del desarrollo social a
través de proyectos de continuidad actuaria en este sentido, si bien a un ritmo lento
debido a la cantidad de OSC, proyectos y recursos federales asignables.

Para poder sistematizar lo hasta aqui expuesto, en el siguiente apartado se
expone la Matriz de Incidencias, a fin de obtener un apreciacién mas cercana a estas
consideraciones.

5. Matriz de incidencias®’

Se considera que las OSC con proyectos apoyados en los cuatro anos del estudio son
las de mayor capacidad de elaboracion e implementacién de proyectos reflejadas
en relaciones de continuidad, por lo que el andlisis se centra en ellas a partir de dos
dimensiones definidas por el Indesol (2011): a) incidencia social, referida a las accio-
nes implementadas por las OSC para que los beneficiarios se apropien del proyecto
y participen en la atencion de la problemética senalada;® y b) incidencia geografica,
la cual brinda un panorama general de los vinculos que las OSC generan con otras
dependencias del gobierno como parte de su modelo de atencion a la poblacion ob-
jetivo y/o para fomentar el impacto de sus acciones apoyadas por el PCS.*

La interaccion de estas dos dimensiones permite entender la magnitud de la
relacion Estado-OSC potenciada por el PCS. Esto significa que las organizaciones
civiles se vinculan directamente con Indesol, pero durante el proceso de implemen-
tacion de los proyectos también interacttian con otros organismos del Estado, lo que
favorece la capacidad de impacto. Al mismo tiempo, en la ejecucion de las activida-
des y con la intencion de cumplir con sus objetivos, establecen diversos contactos
de diferente magnitud o alcance con sus usuarios. Por lo tanto, desde este angulo se

27 Cabe senalar que este trabajo busca contribuir a sistematizar las dimensiones de incidencia social y
geografica que plantea el PCS, a través de la propuesta de esta matriz. No obstante, es pertinente llevar
a cabo una evaluacion con mas detalle sobre estas correspondencias para una investigacion posterior.
Aqui, por el momento, se plantean los primeros criterios.

28 Véase varios ejemplares de “Aprendizajes y experiencias de proyectos apoyados por el PCS 2011”.

29 Indesol (2011) considera la incidencia geografica como la relacion entre OSC con otras OSC, redes,
dependencias de gobierno y otros organismos nacionales o internacionales; sin embargo, dado que la
forma de vincularse con cada una de éstas es muy diferente y depende mas del proyecto especifico a
implementar, se considera Gnicamente la relacion entre OSC y gobierno lo que, ademads, esta en linea
con el objetivo de este trabajo.
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puede considerar a las OSC con elevada incidencia geografica y social como las de
mayor capacidad de impacto, entendido como un cambio deseado y sostenido en
el tiempo que contribuye a resolver una problematica determinada.

Una manera de representar esta idea es mediante la Matriz de incidencias
que incluye estas dimensiones con dos niveles de interaccion de las organizaciones
(baja o nula y media o alta). El criterio de clasificacion para las OSC, proviene del
reporte de Aprendizajes y Experiencias de las OSC al Indesol. Respecto a la inci-
dencia geografica se considera nula o baja si para la implementacién del proyecto
se relaciona con cinco o menos dependencias gubernamentales de cualquier nivel
de la administracién publica; en contraste, se cataloga como alta o media a partir de
una vinculacién con mas de cinco.

Respecto a la incidencia social, se considera el alcance de la relacién, esto
es, si de alguna manera los usuarios de los proyectos se apropian del mismo. Para
ello, se evalué de manera individual el reporte de cada proyecto en donde las OSC
senalan explicitamente alguin tipo de relacion con los beneficiarios. El espectro de
apropiacion va desde el extremo de simples participantes, pasando por una contri-
bucion activa, participacién en actividades de difusion, conversién de beneficiarios
en voluntarios, hasta llegar al maximo grado de involucramiento que implica re-
plicar por ellos mismos el proyecto o parte de éste. Asi, la clasificacion considera
criterios cuantitativos y cualitativos.

La relevancia de estos dos criterios y su interaccion se basa en la idea de
que en la medida en que las OSC implementen proyectos que involucren a un ma-
yor nimero de entidades de gobierno, al tiempo que propicien una participacion
activa de los usuarios directos e indirectos, el nivel de confianza (capital social),
compromiso y responsabilidad de los actores implicados aumenta mas que propor-
cionalmente y, en consecuencia, el alcance de los proyectos del PCS se potencia,
reflejandose en los impactos sociales.

Para la construccion de la matriz se partié de un universo de 235 OSC con
relaciones de continuidad en el PCS. Sin embargo, la metodologia se aplica a una
muestra representativa de 141 organizaciones. Los resultados se muestran en la
Matriz 1. En ésta se aprecia una distribucion desigual de las organizaciones; 60% de
los proyectos en el PCS tienen una incidencia social media o alta y una incidencia
geografica baja o nula (85 OSC); 14% presentan una incidencia social baja o nula
y, de manera simultanea, una incidencia geogréfica baja o nula; 28% registran in-
cidencias media o alta. El resto de las organizaciones se asocia de manera mediana
o fuerte con otras dependencias gubernamentales, pero con baja apropiacion del
proyecto por parte de los usuarios.

De este modo, la mayoria de las organizaciones civiles en la muestra parece
tener un nivel de interaccion con los usuarios suficiente para que éstos participen ac-
tivamente y contribuyan asi a su empoderamiento. Pese a ello, las relaciones del PCS
con otras dependencias gubernamentales son menores: del total de las OSC con ma-
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yor interaccion con los usuarios, s6lo 32 mantienen un ndmero elevado de relaciones
con el gobierno. Si se combina este resultado con las restantes cuatro OSC que tienen
media o alta asociacién con el Estado (aunque baja incidencia social), puede suponer-
se entonces que la mayoria de las organizaciones requiere solo vincularse mediana-
mente con entidades de gobierno para la implementacién exitosa de sus proyectos.

Por el contrario, una moderada o nula interaccién OSC-Estado, implicaria
menores barreras (costos de transaccién) para estas organizaciones, liberando re-
cursos para concentrarse en su objeto social. En consecuencia, los proyectos de
las organizaciones en el casillero inferior-izquierdo se encuentran en una posicion
que puede considerarse como avanzada para propiciar un desarrollo auténomo de
mediano y largo plazos.

Respecto a las OSC en el cuadrante superior izquierdo, con bajas o nulas
incidencias, 25% no reportaron relacionarse con alguna dependencia y otro 25%
apenas establecié lazos con alguna. En conjunto, mantuvieron contacto con 12 de-
pendencias distintas, principalmente con las de actuacién municipal. Los proyectos
se concentran en el ambito de servicios sociales y derecho, promocién y politica.
En general, se caracterizan por no tener beneficiarios directos. Las actividades se
resumen en talleres y asistencia social, lo que implica cierto nivel de interlocucién.
Esto permite que los usuarios comenten sus necesidades y problemas. Dado que los
proyectos se concentran en servicio social, hay un bajo nivel de empoderamiento
de los usuarios, a pesar de promoverse la participaciéon. Bajo la légica planteada,
este tipo de organizaciones puede considerarse en una situacién precaria para pro-
piciar el desarrollo social.

Las OSC en el cuadrante superior-derecho, con baja o nula incidencia so-
cial y altas relaciones con el gobierno, se caracteriza por mantener 63 vinculos en
conjunto con alguna dependencia gubernamental, con un valor minimo de siete
y maximo de 37, con ocho tipos de entidades distintas. Dado el bajo nimero de
organizaciones clasificadas aqui, no es posible senalar un tipo de proyecto que
sobresalga en alguna tematica. No obstante, se aprecia una limitada relacion con
los usuarios en difusién, acercamiento y formacién de operadores (como es el caso
del observatorio de derechos). Ademas, dada esta relativa baja conexién con la co-
munidad, parece existir s6lo una capacidad potencial para fomentar el desarrollo,
siempre que se avance en el proceso de empoderamiento.

Al considerar el cuadrante inferior-derecho, se aprecian que 32 OSC se agru-
pan en salud y servicios sociales, lo cual representa 59% de los proyectos. La eleva-
da interaccion se manifiesta porque en el proceso de implementacién se relacionan
con mas de 30 entidades, para dar asi 289 vinculos formales en total. Destacan, ade-
mas de las secretarias federales y estatales de los ayuntamientos, congresos locales y
un sin nimero de entidades de la Administracion Publica Federal, las relaciones con
universidades publicas, el sistema DIF, hospitales, Agencias del Ministerio Publico,
distintos Fideicomisos Federales, el Registro Civil y el Ejército Mexicano. Esta am-
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plia gama de organizaciones contribuye para que las OSC logren un nivel de arraigo
o apropiacion relativamente alto.

Al respecto, se distinguen distintas maneras de relacionarse con la poblacién
objetivo. En general, se construyen redes y se da un acercamiento con las comuni-
dades, de donde provienen varios proyectos y el motivo que los impulsa. La aten-
cion es directa por lo que los beneficiarios se vinculan con propuestas hacia las OSC
y realizan tareas propias de éstas. Algunas comunidades participan en procesos de
informacion y ejecucion, construccién y desarrollo del proyecto. Suelen presentarse
reuniones periodicas con familias como una forma de transmitir el conocimiento,
intercambiar informacién y realizar evaluaciones. Surgen procesos de capacitacion,
difusién y promocién derivados de la participacion activa. La capacitacion es de
acuerdo con las necesidades especificas.

Ademas, los usuarios parecen ir mas alla de la promocion, para convertirse
en verdaderos replicadores del programa. Una practica comun es que los usuarios
se integren a las OSC como voluntarios. En particular, las mujeres son capacitadas
como promotoras. Cuando se trata de proyectos productivos, que buscan el desarro-
[lo humano y sustentabilidad familiar, se contribuye a cambiar el panorama de los
usuarios y los hace participativos. En algunos casos, las comunidades solicitan se les
dé continuidad. En proyectos de salud, la apropiacién se expresa en el compromiso
por el autocuidado. Tienden a generar participacién, compromiso social y arraigo.
Se construyen sistemas de integracién, confianza, cooperacién y solidaridad me-
diante responsabilidad en tareas. Se crea capital social y colaboracién amplia. De
esta manera, los altos niveles de incidencias suponen mayores capacidades de estas
organizaciones para favorecer el desarrollo auténomo.

Finalmente, 85 OSC se vinculan fuertemente con la poblacion que atienden,
pero el nivel de relacién con el gobierno es menor. En total, se registraron 156
vinculos con 29 tipos distintos de entidades, menos de dos por organizacion. Las
entidades relacionadas que sobresalen son radiodifusoras, la Cadmara de Diputados,
el Bancomext, Ceresos Femeniles y la Beneficencia Publica.

Los proyectos se concentran en desarrollo y vivienda, y salud, respectivamen-
te con 37 y 30% del total. El nivel de interrelacion con usuarios que, en algunos
casos, conlleva una participacion activa, permite su empoderamiento ademas de la
difusion del proyecto. En otros casos, el proyecto se limita a la atencion de usuarios,
principalmente a personas de la tercera edad. No obstante, en términos generales
los usuarios son protagonistas y generadores de soluciones, incluso se emplean
traductores locales para propiciar que los beneficiarios desarrollen actividades del
proyecto. La intervencion se adapta a las necesidades de cada poblacion, lo que
implica la elaboracion de proyectos de forma conjunta. Ain mas, sin el apoyo eco-
némico del PCS, se ha dado continuidad a ciertos proyectos.

Un aspecto sobresaliente es el acompanamiento cercano, el didlogo cons-
tante, el intercambio de conocimientos y el disefo conjunto de planes y metodolo-
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gias que estimulan la retroalimentacion y apropiacion de herramientas y materiales.
Los proyectos productivos y de capacitacién suelen distinguirse de los demas, pues
proporcionan asistencia técnica e infraestructura para que los usuarios atiendan los
problemas por ellos mismos. Se promueve que los proyectos productivos sean de
caracter autbnomo y que las obras sean usadas y administradas por los usuarios. En
ciertos casos, los beneficiarios instalan y mantienen los sistemas para el proyecto.
Asimismo, algunos integrantes de las OSC son beneficiarios que viven en la comu-
nidad, favoreciendo una relacion y mayor conocimiento de la region.

En resumen, este tipo de proyectos promueve la organizacién social median-
te la interacciéon con el PCS. Se crea cierto nivel de corresponsabilidad, confianza,
credibilidad y capital social. Las actividades son percibidas y valoradas por los usua-
rios como propias. Se tejen redes de apoyo y se gestionan recursos. Se construyen
acuerdos y se emprenden alianzas.

Derivado de lo anterior, se propone la clasificacion de OSC en funcién de las
incidencias social y geografica. La Matriz 2 presenta la tipologia de incidencia de
cuatro categorias. Primero, las OSC Trascendentales con incidencia media o alta,
las cuales se caracterizan por una relacién cerca con otras dependencias guber-
namentales que les permiten mejorar el alcance de sus acciones. Dada la relativa
alta capacidad de negociacién de las OSC que les lleva a influir en las decisiones,
puede suponerse una interfaz del tipo comunicativa y cogestiva. Al mismo tiempo,
presentan una elevada interaccion social a través de fuertes vinculos que potencian
la capacidad de impacto, de arraigo y de institucionalizacion. La cercania entre las
partes permite ampliar el capital social tanto de las OSC como de la propia pobla-
cion objetivo. Todo lo cual implicaria una alta capacidad de impacto.

Segundo, se consideran OSC débiles a aquellas con bajas o nulas inciden-
cias, ya que muestran baja interaccion con la comunidad o grupo de atencion que
limita el arraigo en la comunidad y la capacidad de impacto. Los escasos vinculos
con los usuarios impiden la apropiacion y replicabilidad sistemética de los proyec-
tos y, por consiguiente, la institucionalizacién y la formacién de capital social se
perciben en un bajo nivel. Al mismo tiempo, la debilidad se refleja en la relacién
lejana con dependencias gubernamentales, la cual obstaculiza potenciar sus pro-
yectos. Esta forma de vincularse se caracteriza ademés por procesos de comunica-
cion y politicos condicionados al Estado, por lo que se cataloga como de interfaz
de contribucién y de transferencia. Como resultado, su contribucién al desarrollo
social es comparativamente baja.

En la tercera categoria se consideran las OSC avanzadas. En este caso, la alta
interaccién social les permite que sus proyectos contribuyan a un mayor impacto
sostenido. El fuerte arraigo y vinculos con la comunidad son capacidades de las
OSC para crear capital social. El alto nivel de apropiacion de los proyectos en los
usuarios lleva a que éstos sean replicados, por lo que las organizaciones tienden a
institucionalizarse ante la poblacion objetivo. En contraste, mantienen una relacion
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comparativamente lejana con otras dependencias gubernamentales restandoles ca-
pacidad de impacto al realizar las actividades de sus proyectos constrenidas a las
relaciones fuera del ambito gubernamental. Al respecto, parecen mantener un bajo
poder de negociacién con el gobierno que implica una relacién asimétrica y, por
tanto, establecer interfaces de contribucion y de transferencia. No obstante, en el
balance, parece que la capacidad de las OSC de impacto es media.

Matriz 2
Incidencias Geogréfica y Social de los proyectos PCS

Incidencias Goegrafica

Incidencia Interaccion Baja o Nula Media o alta
Social
Baja o Nula Débiles En Crecimiento
Media o Alta Avanzadas Trascendentales

Fuente: elaboracién propia

Finalmente, la categoria cuatro agrupa a las OSC en crecimiento desde el
enfoque de incidencias. Por un lado, las relaciones con dependencias gubernamen-
tales, ademas del Indesol, eliminan obstaculos para que las acciones tengan mayor
alcance, caracterizandose por interfaces comunicativa y cogestiva. Por el contrario,
la baja interaccion con la poblacion objetivo restringe la capacidad de impacto con
poco arraigo, asi como bajos niveles de institucionalizacién. Al mismo tiempo, la
percepcion de confianza de la poblacién objetivo es limitada, Ilevando un bajo
nivel de creacion de capital social. La potencialidad de estas organizaciones se
explica por el hecho que han establecido bases para contribuir al desarrollo social
a través de la vinculacion con el Estado, pero autn tienen que acercarse mas con la
poblacion objetivo para incrementar dicho impacto.

De este modo, la relacion entre OSC vy el Indesol potencia o sienta las bases
para que éstas se vinculen no solo con otros organismos gubernamentales, sino que
en el proceso de implementacion de los proyectos se acerquen a la comunidad
o grupo que atienden, de tal modo que se logre en el mediano y largo plazos un
mayor nivel de confianza y de participacion ciudadana —apropiacién de los pro-
yectos—, creando reglas formales e informales, asi como el fortalecimiento de es-
tructuras sociales y organizacionales. En consecuencia, el mayor impacto de las
organizaciones financiadas por el PCS, depende mas de proyectos que fomenten de
manera sistematica la participacion solidaria de los grupos de atencién, es decir, el
éxito del PCS se explicaria por acciones generadoras de capital y cohesién social.

6. Reflexiones y conclusiones

En este trabajo se mostré que para que las Organizaciones de la Sociedad Civil contri-
buyan al proceso de desarrollo social en México, se requiere de las relaciones con el



MATRIZ DE INCIDENCIAS PARA LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL: UNA PROPUESTA DE ANALISIS

Estado y, particularmente al contexto generado con el Programa de Coinversién Social.
En este sentido, el Tercer Sector adquiere su razén de ser, funcionalidad y legitimidad
en las diversas interacciones que mantiene con la sociedad, consigo mismo, con el
mercado y con el Estado, estas Gltimas generadas en las interfaces socioestatal.

Si bien el Estado mexicano fomenta esfuerzos de gobernanza con las OSC
bajo esquemas de corresponsabilidad para la implementacion de politicas y progra-
mas compensatorios y de atencién a grupos sociales vulnerables, estas relaciones no
estan claramente delimitadas, sino que dependen de distintos factores como la he-
terogeneidad de las organizaciones, de los arreglos institucionales, de la capacidad
de incidencia de los actores sociales, etc. No obstante, siguiendo a Isunza y Hevia
(2006), esta realidad empirica parece sugerir que la relacién, en términos generales,
se circunscribe a una interfaz de transferencia.

La relacion entre Estado-OSC mostro distintas facetas dependiendo de la eta-
pa del PCS. En general, como se sefal6, esta relacion parece caracterizarse por ser
de retroalimentacion, normativa, directiva, fiscalizadora e incluso, fluctuante, dado
el nimero y temas de las convocatorias, afectando los niveles de confianza y el
proceso de institucionalizacién de las OSC, lo cual, en Gltima instancia, limita el
impacto del Tercer Sector.

En este sentido, el PCS representa la instancia coordinadora de estas inte-
racciones al apoyar a las OSC orientadas a satisfacer demandas sociales que éstas
detectan como prioritarias debido a la utilidad social que las distingue. Pese a ello,
la relacion se da en un ambiente de apoyos econémicos limitados que se rezagan
frente a las necesidades de la sociedad. En el periodo descrito, el apoyo promedio
del PCS fue aproximadamente de 17 mil pesos mensuales, a todas luces insuficiente
para contribuir de manera consistente con el desarrollo social.

Asimismo, los apoyos financieros del PCS parecen orientarse hacia aquellas
OSC con mayores capacidades organizacionales y de implementacién (una quinta
parte se destinan a OSC recurrentes), lo que les permite ejecutar proyectos en forma
continua, basados en la capacidad de incidencia social y geografica. Esto se traduce
en organizaciones con relaciones de continuidad que implementan al menos un
proyecto en cada ano del periodo senalado.

Los recursos del PCS destinados a este tipo de organizaciones fueron signi-
ficativamente mayores. El monto promedio mensual ha sido de casi 20 mil pesos,
tal vez a consecuencia del caracter focalizado de los proyectos. En este tipo de
relaciones parece existir un mayor grado de coordinacién, complementariedad y
efectividad. Desde esta 6ptica, se entienden a las OSC con elevadas incidencias
como las de mayor capacidad de impacto social.

De manera adicional, se construyo6 la Matriz de incidencias que sistematiza
la interaccion de las incidencias social y geogréfica, dimensiones que el Indesol
exige a las OSC describan en sus reportes. La matriz consideré tanto el nivel de
involucramiento con otras dependencias gubernamentales como la participacion
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activa de los beneficiarios, permitiendo, en Gltima instancia, considerar el impacto
social de las OSC con relaciones de continuidad.

La matriz incluy6 cuatro categorias de OSC: débiles, con bajas o nulas in-
cidencias e impacto bajo; en crecimiento, con incidencia geografica medias o alta
pero con incidencia social baja o nula que lleva a una potencial capacidad de im-
pacto; avanzadas, con media o alta interaccion social y bajo o nulo vinculacién
con el gobierno que se refleja en un impacto social medio; y, trascendentales, con
incidencias medias o altas y capacidad alta de impacto.

Estas Gltimas se caracterizaron por establecer fuertes lazos con la comuni-
dad para crear capital social y niveles de institucionalizacién avanzados derivado
de la apropiacion del proyecto por la poblacion objetivo. De manera simultanea,
los vinculos establecidos con otras dependencias gubernamentales para imple-
mentar los proyectos PCS fueron elevados, permitiendo optimizar recursos para
alcanzar su objeto social.

Asf, en términos generales, la relacién se sintetiz6 en una falta de compro-
miso verdadero del Estado por establecer un modelo para el desarrollo de las OSC,
limitandose el impacto de los proyectos de la sociedad civil. El modelo debe procu-
rar una mayor retroalimentacién en los procesos de implementacion, seguimiento
y evaluacién para que la complementariedad y simetria defina la relacion. De este
modo, ante la escasez de recursos, el capital social de las OSC se convierte, sin
duda, en pieza esencial para trascender.

Asimismo, para incrementar el impacto social, las OSC deben tratar de forta-
lecer su capacidad de incidencia. Para ello es pertinente establecer estrategias hacia
una mejor articulacién y asociacién con otros organismos, asi como para crear redes
e interdependencia entre OSC y grupos de atencién.
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