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RESUMEN

Es ya conocida la presencia de las organizaciones civiles en la vida publica, particu-
larmente en las politicas publicas, pero este conocimiento no ha corrido al parejo
de la reflexion y el andlisis de las implicaciones concretas de esta intervencion en la
gestion de las politicas publicas, si es que esta intervencion demanda incluso nuevas
formas de gestion de lo pablico y, eventualmente, si han aportado a la redefinicion
de la gestion publica. Estos asuntos son analizados en este trabajo a partir del campo
de la politica social y mas especificamente —a manera de ejemplo- de la experiencia
reciente en la Ciudad de México, utilizando también ejemplos diversos de experien-
cias latinoamericanas.

Palabras clave: Organizaciones civiles, politicas publicas, gestién pablica

' Profesor-investigador del Departamento Politica y Cultura de la Universidad Autbnoma Metropolitana
Unidad Xochimilco. Correo electronico: manuelcantoch@hotmail.com



ABSTRACT

Today is well known the presence of civil society organizations in the public are-
na in particular their participation around public policies. However, this has not
happened in parallel, or at the same level, of the analysis and reflection around the
concrete implications of their intervention on promoting public policies, and, even-
tually, looking if they have offer something to the redefinition of public affairs. These
are the main aspects this paper analysis related with the social policy field and more
specifically, as an example, taking the recent experience of Mexico City and other
Latin American experiences
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3NI PRINCIPE NI MERCADER?
Los retos para las OC’s en la gestion de lo social

Cuando en torno de la década de los ochenta se fortalecio en América Latina la
discusién sobre un nuevo actor emergente —que en el curso de este trabajo denomi-
naré organizaciones civiles— hubo muchas formas de referirlo detras de las cuales
habia y sigue habiendo multiplicidad de implicitos, de discusiones en la penumbra
y de procesos no nombrados.

La expresion Ni Principe Ni Mercader surgié para enfatizar que este nuevo
tipo de organismos no aspiraban al poder politico (preocupacién central del texto
de Maquiavelo), ni al poder econémico (caracterizado en la figura del mercader),
que no estaban en la politica ni en el mercado; los economistas consideraron que no
se ajustaban al modelo clasico de esquematizacién de la economia que tenia como
actores a las empresas y a las familias y hablaron entonces del tercer sector, deno-
minacion que también les acomodo a los decisores politicos, acostumbrados a la re-
presentacion social corporativa, en la que existian empresas y sindicatos, por lo que
para estos, las organizaciones civiles eran también el tercer sector; los estudiosos de
la organizacion vieron que se trataba de un tipo distinto de asociaciones, diferentes
de las empresas y hablaron de organizaciones sin fines de lucro; en el marco de las
Naciones Unidas, donde los que estan representados son los Estados a través de sus
gobiernos, la denominacion para estos organismos fue la de no gubernamentales.

Podria extenderme mucho mas en el recuento de expresiones, lo cierto es
que la gran mayoria de ellas tendian a caracterizar a estos nuevos actores mas por
lo que no son (No gubernamentales, Sin Fines de Lucro, Tercer Sector...) que por lo
que si son, no es raro, en la politica o en la economia o en cualquier manifestacion
de la vida social lo nuevo es siempre dificil de nombrar porque puede cuestionar la
estructura o el sistema que le asigna significados a los términos. Continuar por esta
ruta nos conduciria al fondo de la discusién tedrica, la referiré mas adelante pero no
es el proposito de este trabajo.

Lo cierto es que con lo ocurrido entre los ochenta y la actualidad en América
Latina la percepcion que las organizaciones civiles (OC’s en adelante) no estaban
en la politica ni en el mercado se fue diluyendo. Las propias organizaciones civi-
les reclamaron su intervencién en las politicas publicas, se definieron como actor
politico, pero no como partido. Se involucraron en el mercado, o el mercado las
involucrd, bajo la denominacion de filantropia, o contemporaneamente a través
de la idea de la responsabilidad social empresarial. Ni que decir de su presencia
en la sociedad internacional, que llevo a algunos autores a hablar de los nuevos
jugadores en los organismos multilaterales. Seguir por esta ruta nos lleva al fondo
de las multiples dimensiones de las OC “s, daré cuenta de ello, pero tampoco es el
proposito de este texto.
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Contemporaneamente vemos a las OC'’s instaladas en los diversos ambitos de
la accion gubernamental, como actores exégenos al gobierno, pero presentes, sea
a través de consejos consultivos, consejos gestores de politicas publicas, como pro-
motores de capacidades sociales para la intervencién en acciones publicas, como
en los presupuestos participativos, para la evaluacion de las politicas y programas
publicos, entre otros muchos dmbitos. Seguir esta ruta nos llevaria a profundizar la
relacion con el gobierno, no es el proposito central de este texto, pero si su ocasion,
se trata de, a partir de la presencia de lo civil en lo publico, analizar si esta presencia
a dado lugar a nuevas formas de gestién del ambito gubernamental, a nuevas formas
de gerencia de lo publico. Esto mismo en lo general seria muy ambicioso, recorta-
ré a una dimension especifica: la politica social, pero esto mismo podria ser muy
amplio, trataré de enfocar las tendencias en América Latina a través de un ejemplo
cercano: la Ciudad de México.

Seria un largo recorrido el que tendria que hacer para justificar la pertinencia
del recorte, espero que en las conclusiones queden claras las razones del mismo,
por ahora apelo a la confianza del lector. Para llegar a las conclusiones, en las que
espero justificar el recorte del objeto de analisis, me propongo responder a tres inte-
rrogantes: ;cudl es el origen de la discusién propuesta?, es decir, el objeto formal a
través de su teoria y su historia; ;cual es la situacion problemaética actual? Es decir,
el planteamiento material del objeto de analisis a partir de los procesos que consi-
dero relevantes y, jcuales son los retos futuros que plantea su desempefio actual?
es decir, el reencuentro de la discusion politica que estd en el trasfondo de estas
preocupaciones. Cada uno de los intentos de responder a las interrogantes sera un
apartado de este trabajo.

Actualmente no es mucha la investigacion producida sobre el tema, hay pro-
duccién tedrica, pero no analisis empirico, hay estudios de caso, pero que no dan
cuenta de la amplitud del tema; es por ello que metodologicamente opté por dar
cuenta del debate teérico y por analizar lo factual con los estudios disponibles, pero
también incorporar mis observaciones, primero como parte de la coordinaciéon de
la Plataforma de Organizaciones Civiles del D.F, desde lo cual participé en la ela-
boracion de la ley de Desarrollo Social del D.F, y actualmente como Consejero Ciu-
dadano del Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social, desde el cual puedo dar
testimonio, sin faltar a la ética, de los procesos que se dan en torno de la evaluacion
de programas y politicas de desarrollo social en el D.F. La traduccion de las obras
citadas en lenguas extranjeras es responsabilidad del autor.

Entre nombres y procesos
Partiré de una propuesta de definicion de organizaciones civiles:

Civil es la organizacion libre, en este sentido voluntaria, de ciudadanos, que a partir de
la identificacion sobre campos especificos de la vida social realizan acciones tendientes
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al bienestar colectivo y a la reivindicacion de derechos de terceros, para lo cual preten-
den influir en las decisiones pablicas y en su normatividad. Son agrupamientos estables,
organizados, con una estructura de relaciones, con reglas de funcionamiento, con ob-
jetivos relativamente estables, que tienden a profesionalizar las acciones que realizan y
que, en la mayoria de los casos, cuentan con personalidad juridica.

Esta definicion describe a unos actores cuyo proceso de gestacion ha sido
largo. En Europa arranca tal vez con las organizaciones dedicadas a la caridad, con
un fuerte componente confesional; como muchas otras formas de agregacion social
sufren transformaciones a lo largo del siglo XIX y también tienen diversas modalida-
des de acuerdo a su contexto, a su historia y al conjunto de actores con los que se
relacionan, entre los principales: los gobiernos, las iglesias y las empresas en Europa
hay, de acuerdo a los estudiosos europeos, tres modelos de regularidad de las rela-
ciones de las OC’s. (Archambault, Ascoli):

A. El modelo renano o corporatista. Se corresponde a paises con modelos de
Estado de bienestar corporativistas. Las OC’s son bastante fuertes, frecuen-
temente antiguas, bastante profesionalizadas y con menor importancia del
voluntariado; frecuentemente se integran en el modelo de Estado Providen-
cia, asumiendo un caracter de cuasi pablicas, son financiadas esencialmente
por el gobierno y la seguridad social, con una fuerte presencia de las iglesias
catolica y protestantes. Corresponde a Alemania, Austria, Suiza, Bélgicay los
Paises Bajos.

B. El modelo AngloSajon o Liberal. Las OC'’s reposan basicamente sobre el vo-
luntariado, fundadas en una larga tradicién individualista y puritana que enfa-
tiza la iniciativa privada en la caridad. Las organizaciones suelen relacionarse
a través de federaciones sea por su pertenencia ideolégica o por su sector de
actividad, en algunos casos existe una instancia que regula al conjunto de
organizaciones, estableciendo normas de comportamiento y c6digos éticos,
sus recursos los obtienen de diversas fuentes, sea por contrato con el gobier-
no o por donaciones de las empresas mercantiles, pero también provienen de
manera importante del donante anénimo que “al final de cada mes, después
de haber recibido su sueldo (toma algun sobre) y lo llena con pequenas o
grandes cantidades y lo envia a un cierto nimero de asociaciones de bene-
ficencia” (Pizzorno, 1999: 385), este modelo corresponde a Estados Unidos,
Canad4, Reino Unido e Irlanda.

C. El modelo escandinavo o Socialdemocrata. Las OC’s en estos paises son mas
recientes (debido al enorme peso y amplitud del Estado Providencia en los
paises en los que se ubica este modelo; la mayoria de las organizaciones son
de autoayuda y no orientadas hacia la colectividad. Se relacionan entre si por
ramas de actividad y no por preferencias ideolégicas. Descansa fuertemente
sobre el voluntariado. El origen de sus recursos es diverso: el financiamiento
publico es mas bien bajo, las donaciones privadas son importantes y los apor-
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tes de los beneficiarios de sus servicios es bastante elevado. Corresponde

fundamentalmente a Suecia, Noruega, Dinamarca, Finlandia, se considera

que este modelo es el que estan asumiendo los paises de Europa oriental.
D. El modelo Mediterraneo (emergente). Las OC’s son bastante recientes en es-
tos paises, su historia esta marcada por los conflictos entre la poderosa Iglesia

Catolica y el Estado, son producto en muchos casos de la secularizacion de

las actividades sociales de la Iglesia. El voluntariado es poco importante y sus

recursos provienen del sector publico, siendo atin baja la participacion de las
donaciones privadas. Corresponde a ltalia, Espana, Portugal y Grecia.

Para América Latina atiin no existe una formalizacién de sus caracteristicas
especificas y de sus tendencias, el andlisis de las OC’s esta atin en una etapa ex-
ploratoria de su evolucién histérica (Fernandes). Lo que si seria valido extrapolar a
América Latina de la sistematizacion de la experiencia de Europa y Norteamérica
es que en un modelo de desarrollo social intervienen diversos agentes y que la
dinamica que asuma el modelo dependera de la logica de accion de los distintos
agentes concurrentes y del contexto en el que estos interacttien.(Canto, 2005).

Tanto en Europa como en Norteamérica las OC’s han tenido una elevada
aceptacion en el campo de la politica social, entre otras se invocan sus siguientes
ventajas comparativas:

e Flexibilidad. Entendida como su capacidad para reaccionar con rapidez ante
nuevas situaciones, teniendo diversas aproximaciones a los desafios que pre-
senta el desarrollo.

e Independencia relativa. Entendido como mayor libertad que las empresas o
los organismos de gobierno para abordar diversos asuntos que aquellas ten-
drian mucho mas limitaciones.

e Confiabilidad. Dado que tiene una elevada reputacién de guiarse por el in-
terés publico, sirviendo a los problemas mas acuciantes de interés comun.

e Accesibilidad y responsabilidad. Las que provienen de su mayor cercania a
los grupos sociales a quienes sirven, incluyendo a muchos que son ignorados
por las instituciones del mercado y del Estado.

En esos dmbitos las caracteristicas propias de su ubicacion institucional les
permiten desarrollar diversas funciones como pueden ser: la movilizacién de recur-
sos sociales para la proteccién de los sectores desfavorecidos; la mediacion entre
diversidad de sectores sociales; la promocion del cambio, justamente por ser exter-
nos, tanto en las politicas de las instituciones publicas como de las empresas; el mo-
nitoreo y seguimiento a las politicas publicas; la formacion de nuevos liderazgos; la
promocion de la participacion social en el desarrollo. (Canto, 2005).
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Sin embargo en América Latina la participacion de las OC’s en la politica
social tiene procesos y razones bastante distintos:

“La primera generacion de ONG en América Latina surgié tipicamente

como una solucién ad hoc cuando existian escasas alternativas -como

centros provisionales de investigacién que se desarrollaban al margen

de universidades sometidas a las presiones del estado autoritario, como

centros de educacién popular fuera de la red oficial de escuelas, como

grupos que daban apoyo a movimientos sociales emergentes sin vincu-

los con las organizaciones politicas legalmente autorizadas” .

(Fernandes, 1994: 75).

Este origen marcé su desarrollo, porque la ubicé en el ambito de lo politico,
pero ya no como una reivindicacion frente al Estado autoritario, como en Europa
oriental, ni como parte de la desconfianza hacia el Estado, como en Norteamérica,
sino como parte de un proceso social que combatia a la vez el autoritarismo en la
politica y la exclusion del mercado y que por ello mismo pretendia influir en las
politicas pablicas.

En esta busqueda de influencia en las politicas los aprendizajes europeos
anticiparon experiencias que después se encontrarian en América Latina, como que
en la colaboracién entre gobierno y OC’s, las acciones se quedan a la zaga de los
enunciados, que se acepta la participacién a condicion de no profundizar en sus
implicaciones, como lo sefalan algunos analistas de la experiencia francesa: “.
parece que el dialogo entre poderes publicos y asociaciones s6lo eventualmente ha
tenido el nivel que supone esta politica... se muestran mas inclinados a hablar de
los medios que de los objetivos...” (Théry, 1999: 50).

O bien la preocupacién por el peso del poder del Estado: “En esta situacion, es
el Estado el que determina los programas, las perspectivas y los sistemas operativos,
acabando a menudo con cualquier caracter voluntario que tuviera el origen de las
organizaciones, adaptandolas a los requisitos de su agenda oficial” (Saxby: 68 y 83).

Se puede anadir la preocupacién en que la dindmica concreta de las OC'’s las
conduce a ocuparse mas de los objetivos de corto plazo, dejando fuera de discusion
a las estrategias:

“...la accién inmediata sobre las condiciones de existencia como pues-

ta en evidencia y yuxtaposicion de derechos toma inexorablemente la

delantera, en la mayoria de las asociaciones, sobre la construccion del

proyecto politico.” (Barthélemy, 2000: 128).

Los aprendizajes son asumidos, pero se abre un nuevo mundo de incertidum-
bres ante el fuerte cambio que ocurre en los 80 en América Latina, las OC’s se ven
involucradas en el desarrollo de diversas acciones publicas, desde la seleccién de
las obras comunitarias, como en los presupuestos participativos (Fedozzi) hasta la
discusién sobre perspectivas de conjunto para el desarrollo de las ciudades (Ricci),
pasando por la configuracion de consejos para las politicas publicas especificas, no
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s6lo con capacidad de deliberacion sino también de decision, que incluso posibi-
lita que si algtn funcionario desatiende los acuerdos pueda ser conducido ante el
poder judicial (Polis). En todas estas experiencias el papel de las OC’s ha sido muy
importante, ya sea como promotoras de las iniciativas o como asesoras de las orga-
nizaciones sociales que acttan en los espacios participativos.

Este involucramiento demanda cada vez mas, para poder pensar su eficacia,
la reflexion y el replanteamiento de la gestion de lo social.

La Gestion de lo social

Parto de que la gestion es Hacer diligencias conducentes al logro de un negocio o
de un deseo cualquiera (Diccionario Real Academia Espaiola), en este sentido no
se reduce al solo proceso administrativo de recursos humanos y materiales, sino que
en el caso del desarrollo social tiene que ver con multiples factores concurrentes,
los principales aparecen sintetizados en el siguiente esquema:

Los factores de la Politica Social

Paradigmas en Pugna

Gobierno “— Organizaciones de la
sociedad

Grupos, Familias e
individuos (participantes)

Fuente: Canto, Manuel y Arcelia Martinez.
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Es decir, por un lado la disputa en torno de las orientaciones, de los valores
y de las normas que orientan lo social, en torno de los cuales ejercen sus presiones
y realizan sus intercambios los diversos actores: gobierno, OSC y los destinatarios
finales de la politica social, es decir los grupos, las familias y los individuos.

Uno de los principales aportes de las OC’s fue la introduccién de la perspec-
tiva de derechos humanos como elemento normativo de las politicas publicas en
general y de las sociales en particular, habra que advertir que se trata de un logro
mas en lo discursivo que en lo programatico, apunta a una perspectiva de desarrollo
ya no s6lo centrado en lo econémico sino también promotor de los lazos sociales
en medio de relaciones conflictivas, tematizado bajo la categoria de cohesién so-
cial. Este logro se dio en medio de un contexto mas amplio de desplazamiento de
la hegemonia del discurso econémico en el andlisis y gestién de lo social (Banco
Mundial). La entrada en escena de las disciplinas tales como la sociologia, la antro-
pologia y, cada vez mas, las ciencias de la politica, han puesto en primer plano el
tema de la Cohesion Social (CEPAL 2007, Gordon y Millan 2009, Berrios y Canto
2012) y junto con el discurso impulsado por las OC “s, que pone en el centro las po-
liticas con enfoque de DDHH, llevan a la reconfiguracién normativa de la politica
social representada ahora en el siguiente esquema:

GOBIERNO
\\
?

-

POLITICA SOCIAL |—p COHESION
DERECHOS SOCIAL
HUMANOS \
PARTICIPACION
CIUDADANA J

Fuente: Berrios y Canto 2012.

Al insistir en que es una vision normativa, ;cémo se podria aproximar a la
practica —en la gestion de lo social- en funcion de los posicionamientos que ya
tienen las OC’s?, no porque estas Ultimas sean el actor principal o la causa eficiente
de la realizacién de la norma, sino porque es el objeto de este trabajo, tal vez habria
que reformular la pregunta ;de qué manera, a partir de sus posicionamientos actua-
les pueden las OC’s contribuir a la realizacién del modelo deseado?
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Demos por supuesto la batalla en el ambito tedrico—ideolégico, en el que se
ha enfatizado la accion de las OC s, para explorar algo menos trabajado, el campo
de la gestion de lo social con participacion de la ciudadania; pero no se puede dar
este cambio de nivel analitico sin dejar sentado un asunto basico: estos dos procesos
confluyentes —el de los cambios en los referentes disciplinares y el impulso de las
OSC, en las que juegan un papel destacado pero no unico las OC’s— han llevado al
replanteamiento del mismo sentido de la politica social.

Durante la década de los 80 del siglo pasado y hasta inicios del Siglo XXI el en-
foque predominante en Latinoamérica fue el del combate a la pobreza, para la cual el
instrumento privilegiado fueron las transferencias monetarias condicionadas; demos-
trada la insuficiencia de este instrumento (CEPAL, 2011) se volvié la mirada al asunto
de la desigualdad, sobre todo ante la constatacién de que América Latina no es el con-
tinente mas pobre pero si el mas desigual, lo que hizo recordar aquellos objetivos que
estaban presentes en la Europa de la posguerra y que fueron articulados a la seguridad
social, generando los regimenes de bienestar para el mundo desarrollado (Esping —
Andersen), regimenes que durante la etapa de la industrializacién por sustitucion de
importaciones se traté de imitar, sin mucho éxito, en América Latina (Barba).

Las nuevas perspectivas no solo pretenden retomar el tema de la desigualdad,
sino también avanzan hacia el reconocimiento de todos aquellos grupos que no son
visibles para la “normalidad” cultural de la regién, que si acaso se les reconocia
como minorias o como grupos vulnerables, pero sin reconocimiento de su ciudada-
nia y de su especificidad, por lo contrario hoy reclaman su inclusién, no sélo en el
ambito juridico, sino también a través de politicas que lo hagan efectivo, denomina-
das como politicas del reconocimiento, mismo que:

“...es una reivindicacién, que como la redistribucion y junto con ella,

condicionan el acceso igual a la participacién. El pivote normativo de la

justicia reside asi en la ‘paridad de la participacién’ en relacion a la cual

la redistribucion aparece como condicion objetiva y el reconocimiento

como una condicién intersubjetiva” (Guéguen y Malochet, 2011: 96).

Se trata entonces de alcanzar con la politica social la disminucion de la po-
breza, mejorar la redistribucion del ingreso y el reconocimiento de los sujetos di-
versos, todo lo cual reclama innovaciones en la gestion de lo social. De manera
sintética la siguiente tabla presenta la ampliacién de los objetivos hoy demandados:

Exigencia Combatir pobreza Seguridad y Desarrollo Cohesion social y diversidad

Objetivo Compensar la pobreza Prevision social e incor- Tejido social, cerrar brechas, incluir
poracion al trabajo. diferentes

Conflicto Redistributivo Redistributivo Redistributivo y Reconocimiento

Agentes Estado Estado/OSC Estado/empresas/OSC

Instrumentos Transferencias Transferencia/Regula- Transferencias/Regulaciones/Exigibi-
ciones/ subsidios lidad derechos

Elaboracion Propia.
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Una politica asi redefinida se vuelve mucho mas exigente y requiere de es-
trategias de gestion acordes con sus pretensiones, sobre todo cuando la realizacion
de esos objetivos reclama la participacion de la propia sociedad, eso es lo que pre-
sentaré en seguida, no sin antes hacer un recuento, sélo enunciativo —dado que el
espacio no permite la descripcion de las experiencias- de los mdltiples ambitos en
los que se ha desplegado el aporte de las OC’s.

En la Ciudad de México tenemos los aportes de la Coalicion para el Habitat
México en el campo de la vivienda que entre otros condujeron a la estructuracién
del Programa de Mejoramiento de la Vivienda, de caracter publico pero generado
por las OC’s; en el campo de la salud tenemos los diversos programas de deteccién
oportuna del cancer cérvico-uterino, realizado a partir de las OC’s que integraron
la Red por la Salud de las Mujeres, o bien el aporte de la Plataforma de Organizacio-
nes Civiles del D.F, que entre otros aspectos promovié y participé en la generacion
de dos leyes fundamentales para la Ciudad de México, la Ley de Desarrollo Social
del D.F y la Ley de Fomento a las Actividades de Desarrollo Social de las Organi-
zaciones de la Sociedad Civil en el D.F (CAM, 2000). Tenemos también el aporte
de las experiencias de vinculacion entre OC’s y organizaciones del Movimiento
Urbano-Popular que propiciaron el Programa Comunitario de Mejoramiento Ba-
rrial (Bazzaco y Septlveda), todas ellas que son algunas de las muchas experiencias
de la Ciudad de México, ni que decir de experiencias a nivel nacional, que la sola
bibliografia de sus analisis daria lugar a un listado muy largo, s6lo algunos pocos
ejemplos (Reygadas y Zarco; Canto, Berrios y Moreno).

Concluiré este apartado con un balance de los alcances y las restricciones
del aporte de las OC’s a la gestién del desarrollo social.

Una de las principales tensiones que aparece es la vision integrada de los
problemas sociales que tiene la propia ciudadania, frente a la visiébn segmentada —
especializada (en el sentido weberiano) de la administracion publica, lo que lleva
al mundo civil a presionar por la articulacién de la accion publica, objetivo que
cada vez mas lo es también de la propia administracién gubernamental al buscar la
mejoria de la eficiencia y de los rendimientos de su actuacion.

Resolver la tension anterior reclama la atencion sobre la gestion de los social,
tema que ha estado ausente, tendencialmente en las OC’s, lo que se explica por dos
razones principales, por un lado porque en el discurso de izquierda —predominante
en las OC s que han optado por influir en la politica publica- el tema de la gestion
no tiene la importancia debida (Brugé), lo que hace que se planteen objetivos ambi-
ciosos para la politica social, sin reparar en los medios para alcanzarlos y, por otro,
que es consecuente de lo anterior, los instrumentos de gestién que se utilizan son
los construidos sobre la base de los supuestos neoclésicos, que no siempre facilitan
las ambiciosas tareas autoimpuestas desde una orientacién politica de izquierda.

La articulacion de la gestion de lo social implica diversos niveles y actores
sintetizados en el siguiente esquema:

81



ADMINISTRACION Y ORGANIZACIONES, ANO 16 No. 31. DiCIEMBRE 2013

82

Diagrama 2
Ambitos y alcances de (potencial) coordinacion en lo social

Coordinacion entre instan-
cias del Poder Ejecutivo
(Aparato estatal central)

Intervenciones estatales de
lucha contra la pobreza

Coordinacion
interjuridiccional
nivel central-nivel
subnacional

Coordinacion entre los
poderes Ejecutivo y
legislativo

Fortalecimiento de sistemas de
informacion, monitoreo y eva-
luacién centradas en el combate
de la pobreza

Articulaciéon de intervenciones
de las distintas areas sociales del
Estado

Equilibrio de relaciones de po-
der intra-gobierno: sectores so-
ciales y sectores econémicos

Coordinacion actores
nacionales-actores
internacionales

Coordinacién
Estado-Sociedad
Civil

Fuente: Repetto (2005)

El ambito por supuesto que interesa destacar en este trabajo es el de la coor-
dinacion Estado-Sociedad Civil y, dentro de ella, el de las OC’s.

En un primer momento la intervencion en la gestion del desarrollo social se
plante6 como ajena a las OC’s (desde la idea que la ciudadania pone los objetivos
y el gobierno los medios para realizarlos, hasta aquellos que afirmaban que “no hay
que hacerle el trabajo al gobierno”), muy pronto se cay6 en la cuenta que entre el
objetivo asumido y su realizacion hay un mar de por medio y que este turbulento
mar es justo el de la gestion de lo social, es por ello que en un segundo momento
se pretendio el reconocimiento legal a la participacién de las OC “s en las politicas
publicas, a través de las leyes de fomento a las acciones de las OC “s, pero dentro de
este mismo intento pronto se vio que habia que legislar en el ambito mismo del de-
sarrollo social. Resulta significativo que en la Ciudad de México se haya aprobado
el mismo dia por la Asamblea Legislativa, en el ano 2000, tanto la Ley de Desarrollo
Social para el D.F, como la Ley de Fomento a las actividades de Desarrollo Social
de las Organizaciones de la Sociedad Civil. Las que algunos ainos después tuvieron
su correlato a nivel federal.

Resulta conveniente detenerse un momento para ver cbmo aparecen estos
instrumentos en la legislacion local que implica que las OSC (y dentro de ellas las
OC’s) intervienen en todo el ciclo de la politica publica:
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Las especificaciones de la politica social del D.F

Articulacion Participacion
Planificacion: PDSDF+ + Planificacion: CDS
Programas sectoriales +C0n5ej05 dleg. Des Soc
Programas Delegacionales +Sistema de Inf Des Soc
Ejecucion: Lineamientos de ejecucion CIDS + Ejecucion: CDS-CDDS
Secretarias, Delegacionales + Iniciativa Ciudadana en proyetos y programas

Fondos de Des. Social

Evaluacién: Lineamientos evaluacion interna Evaluacién:
CIDS-CEDSDF CEDSDF
Evaluacion externa vinculante CEDSDF CDS

Fuente: elaboracién propia a partir de la Ley de Desarrollo Social del DF

Si partimos de la etapa de disefo, la legislacién propone un disefio descen-
dente: del Programa General de Desarrollo al Programa de Desarrollo Social y de
éste a los Programas Delegacionales de Desarrollo Social. El caracter del Programa
de Desarrollo Social es Especial, de acuerdo a la Ley de Planeacion del Desarrollo
del DF, porque no es s6lo un programa de la Secretaria del mismo nombre, sino por-
que en él concurren multiples secretarias, la integralidad concreta en la ejecucién
de la politica tiene como instrumento la Comisién Interinstitucional de Desarrollo
Social (CIDS), misma que a su vez tenia la responsabilidad de los lineamientos para
la evaluacién interna, pero a partir de la creacion en 2008 del Consejo de Evalua-
cion del Desarrollo Social del DF, ciudadanizado, puesto que si bien es un organis-
mo publico descentralizado, se dirige por un Comité compuesto por seis consejeros
ciudadanos, presidido por la Secretaria de Desarrollo Social, unico funcionario pu-
blico que interviene en ese Comité.

La participacion, de acuerdo a la LDSDF, sigue un orden inverso, en la formula-
cién parte de una perspectiva de abajo-arriba, inicia con los Consejos Delegacionales
de Desarrollo Social (instancia de deliberacién compuesta por miembros de organiza-
ciones civiles, sociales, de asistencia social, empresariales y académicas, que interac-
tian con los funcionarios publicos), quienes transmiten sus propuestas al Consejo de
Desarrollo Social (con la misma composicion, correspondiente del gobierno central
de la Ciudad), quien las transmite en el proceso de formulacién del PDSDF.

Llegando a este punto la pregunta obligada es ;funciona este diseno juridico?,
la respuesta inmediata es: de manera precaria, se han venido desgastando con el
paso del tiempo, lo importante de esta reflexién es ;por qué esta precariedad?

Enunciadas las razones de manera esquematica encontramos:

- Los disenos legislativos se ubicaron por delante de las practicas existentes
pero no alcanzaron a renovarlas, mas bien éstas terminaron por nulificar el
potencial innovador de aquellas.

- La rutinizacion de las tareas de la administracién publica terminé por apartar-
la de la actitud supuesta en la norma.
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- La presion de las OC’s, y de la sociedad en general, para innovar la gestién
de lo social no fue lo suficientemente sostenida en el tiempo, varios factores
asi lo explican: la llegada de gobiernos menos comprometidos con la partici-
pacién ciudadana, la ruptura de la perspectiva politica comun dentro de las
OC’s que se siguio a las elecciones de 2000 vy la crisis de sus financiamientos
propiciados por la salida del pais de varias agencias de cooperacién interna-
cional.

A partir de estas observaciones podemos entrar ahora al apartado mas breve
de este trabajo, el que pretende proyectar las experiencias hacia la solucion de los
dilemas contemporaneos.

Los retos de la gestion de lo social

Maés alla de los puntos anteriores, lo que mas se cuestiona de las experien-
cias comentadas es la constatacion que por mas disefo institucional que haya, lo
subjetivo sigue siendo un factor fundamental, a la pregunta a uno de los miembros
mas activos de los consejos de participacién ciudadana, sobre su apreciacién de si
realmente lograban influir en las politicas, su respuesta fue reveladora:

[...] yo me atreveria a decirte no (se influye) sélo por la institucionali-

dad del consejo, sino por las voluntades de los funcionarios y funcio-

narias (Canto y Berrios, 2012: 78).

Por méas voluntad que se pudiera tener por ambas partes, lo cierto es que
para la interacciéon entre gobierno y OC’s es determinante la voluntad, pero si ésta
no se expresa en las necesarias adecuaciones del disefio y de las practicas del apa-
rato administrativo es poco lo que se puede avanzar. Ejemplificaré esto con una
anécdota muy ilustrativa. Para desarrollar la colaboracién entre gobierno y OC’s
se diseid un programa Ilamado de Coinversién Social, mismo que se desarrollaba
con las contribuciones de gobierno, agencias de cooperacién internacional y OC's,
los dos primeros otorgaban financiamiento y las terceras realizaban los proyectos
acordados. Transcurridos unos meses personal de la Contraloria del GDF se acerco,
reglamentos en mano, a una organizacién civil para solicitarle que le ensenara los
reportes trimestrales sobre su programa operativo anual, practica que no tenia, ni
tiene ninguna otra organizacion, la sorpresa para todo mundo fue mayuscula; en lo
formal el personal del gobierno tenfa razon, si alguien utilizaba recursos publicos
tenia que ser auditado como se audita al gobierno, pero en lo real la organizacion
civil también tenia razon, el interactuar con el gobierno no la obliga a asumir su
misma estructura organizativa, ni el tamano de escala, ni el tipo de actuacion, ni
la cultura organizacional de gobierno y OC'’s son iguales, interactuar implica el
diseno de instrumentos que parten del supuesto que estan ante organizaciones de
muy diversa naturaleza.
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Las tendencias descritas en el parrafo anterior ocasionaron que paulatina-
mente el Programa de Coinversion Social fuera transformando sus practicas hasta
desembocar en que buena parte de sus financiamientos se dirigian a pagar los ser-
vicios que las OC’s prestaban al gobierno como capacitadoras de su personal, una
persona de una organizacién de género que participaba en el programa afirmo en
un grupo focal:

“...estamos siendo presionadas y requeridas para apoyar y fortalecer

el proceso de la institucionalizacién de la perspectiva de género...

las instancias de gobierno ya no son suficientes para la capacitacion

y entonces tu tienes (que hacerlo) y ti analizas: cuales proyectos de

Coinversion?,... hay un porcentaje muy alto de proyectos que estan

haciéndole el trabajo al gobierno y eso implica que tu estas viendo

hacia el gobierno y no estés viendo hacia las mujeres: (Canto y Berrios

2012: 121).

Hasta este punto del andlisis pareciera que sélo se ha estado hablando de lo
que pudo haber sido y no fue, pero mas alla de los estancamientos hay algo que
[lama poderosamente la atencion, la ciudadania tiende a confiar mas en las orga-
nizaciones ciudadanas que en el gobierno, del desconocimiento de hace algunos
pocos anos a la confianza que sélo se sitta por debajo de la que aun se tiene en la
Iglesia, lo cual habla de un fuerte implante de estas organizaciones en la percepcion
social, lo cual es un fuerte potencial.

Qué tanta confianza Gobierno de la Gobierno Federal Iglesia Organizaciones
le tiene a Ciudad Ciudadanas
independientes

Mucha + algo 33.9 29.7 43.7 35.8

Poca + nada 66.1 70.3 56.3 64.2

Fuente: Canto y Sanchez, 2013.

Las inercias politico—burocraticas tienden a subsumir las tendencias innova-
doras que surgen de la relacion gobierno—OC “s, de otra manera, los estancamien-
tos en la gestién frenan los avances en la innovacion politica, pero esto no es algo
irremediable, es s6lo una de las estaciones en el recorrido de la reformulacion de la
vida publica jes esto privativo del caso de la Ciudad de México?

La respuesta a lo anterior es no. La aparicion de efectos negativos no espera-
dos aparece por doquier. En Sao Paulo, un militante se quejaba de lo que ocurria en
los Consejos Gestores de Politicas Publicas:
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“En la ciudad de Sao Paulo varios comparieros que eran lideres del
Movimiento Popular y actuaban en la movilizacién, cuando fueron
electos consejeros, pasaron a ir de su casa al consejo, sin tener otra re-

lacion con la organizacion de la sociedad para fortalecer la actuacién

de este movimiento” (Bonfim 2000: 65).

Lo cual lleva a enfatizar que la fuerza de las organizaciones civiles se cimenta
fuera de lo que ocurre en los espacios deliberativos:

“Entidades que se movilizaban en torno de varias conquistas, inclu-

yendo el tema de la salud, comienzan a apartarse de la discusién por-

que delegan en el consejero toda la responsabilidad del debate...La

fuerza politica de la representacion social estda en la movilizacion de

los movimientos sociales y de las organizaciones en la calle, en la

prensa, en los medios de comunicacion social” (Rodrigues: 20).

En Bogota se resiente el peso del aparato gubernamental:

“...la iniciativa ciudadana frente a las distintas instancias ha sido muy

irregular y con tendencia a ser de bajo calibre. La correlacion de fuer-

zas ha estado siempre, y con muy pocas excepciones, del lado del

Estado, lo que le permite asignar sentidos, orientar el desarrollo de

cada una de ellas, dosificarlas...” (Velasquez y Gonzalez, 2003: 111).

No se trata de encontrar en los infortunios ajenos la justificacion de los pro-
pios, sino reafirmar que se esta en medio de un mar de incertidumbres, pero con
suficientes expectativas altn sobre esta aventura histérica, la de crear formas alter-
nativas de gestion de la vida publica, acordes con los reclamos democraticos de
creaciéon de instancias deliberativas, cuyo punto de partida sea el didlogo. “Una
administracién que —retomando cierta tradicién académica—, hemos llamado deli-
berativa” (Brugué, 2004: 44).

Seguramente que la mayor eficacia de la contribucion de las OC’s a la ge-
neracion de un nuevo modelo de desarrollo social dependera de su capacidad de
interactuar con los otros actores concurrentes en todo desarrollo social: gobiernos,
empresas, organizaciones sociales, entre los principales, interactuar con ellos re-
quiere de tener claridad sobre su propia identidad, incluyendo en ella el conoci-
miento del lugar que ocupan en una sociedad plural y compleja, que se desempena
tanto en el mercado como en la politica y que una y otra vez pone en tela de juicio
el empeno por deslindarse del Principe y del Mercader, ;c6mo interactuar con ellos
sin convertirse en ellos?, traducir la respuesta en disefos especificos para la gestién
de las politicas publicas es el reto contemporaneo de las OC’s en la vida publica.
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