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CAPITULO 1
INTRODUCCION

1.1 Discusion

En México, la renovacién periédica del gobierno local mediante elecciones puede tener,
a menos, una consecuencia negativa: interrumpir programas y servicios publicos
cruciaes. La preocupacion centra alo largo de latesis esla relacionada con € disefio del
gobierno local, sus efectos en €l proceso de politicas publicas, y € impacto en la
ampliacién de la cobertura de servicios publicos. Si bien la renovacion periodica del
poder es una virtud, no esta preparado € promedio de gobiernos locales para atender la

implementacion de programas y servicios destinados a publico.

Cuando hay contextos que lo permiten, pocas experiencias de colaboracion entre Estado
y sociedad civil han trascendido los cambios y/o alternancias de gobierno, con excepcion
de contados casos que e Estado impulso para ampliar 1o piblico, y con ello a menos

garantizar la continuidad de programas més alla del calendario politico-electoral local.

La hipotesis de la tesis es causal. Las politicas publicas pueden cambiar (0 dgjar de ser
tales) por otras razones, como son un perfeccionamiento o una ampliacién. Pero s €

origen de un cambio no proviene de la oportunidad para reconceptualizar un problema
publico o perfeccionar el disefio y/o implementacion de una politica con fundamentos
técnicos, los cambios de gobierno y/o aternancias politicas a nivel loca pueden llegar a
alterar la continuidad, la ampliacion de la coberturay la calidad de politicas y programas
gubernamental es.

Algunos de los dafios y costos a la sociedad por causa de programas inconclusos son,
principadmente, € financiamiento erratico, la imposibilidad de fijar horizontes
multianuales en e presupuesto, y la erosion del capital humano dentro del aparato
gubernamental que limita € aprendizaje de la administraciéon y gobierno, con un enfoque

de politicas publicas. Pero sobre todo, una menor poblacién atendida en sus necesidades.



Cuando hay contextos que lo permiten, aquellas politicas gubernamentales que se remiten
a una colaboracion entre Estado y sociedad civil se crean y destruyen en funcion de la

actividad politico-electoral, por tanto no alcanzan €l status de publicas.

En un pais como México considerado por los organismos multilaterales internacionales
como en transicién ala democracia, o dicho de otro modo por los politélogos mexicanos,
donde un régimen politico alin no acaba de morir?, la discontinuidad de programas y
servicios publicos por cambios de gobierno local provoca debilidad institucional, 1o cual
se suma a la crisis del Estado de bienestar para garantizar un acceso universal a los
servicios publicos, en un contexto de pobreza y extrema desigualdad en € pais. Las
instituciones que no son autosuficientes, sdlidas, no ofrecen liderazgo mora y no pueden
hacer frente a los conflictos derivados de las desigualdades y |as privaciones econdmicas
(Przeworski, 1998).

La discontinuidad de las politicas publicas tanto en sus orientaciones generales como en
la fase de implementacién debido a los cambios de gobierno a nivel local, hace que
trascienda Unicamente el gasto corriente de programas coyunturales implementados desde
administraciones anteriores, que no se monitorean ni se miden. Como veremos en los
casos examinados en la tesis, € gercicio de recursos es orientado por una burocracia
sindical y polizontes para los cuales un equipamiento publico donde deberian

desarrollarse servicios para €l publico, se vuelve un botin.

El problema de investigacion de latesis tiene una singularidad, quizas como muchas tesis
en condiciones similares. se realizaran algunas referencias conceptuales que alln carecen
de contornos estables (cf. infra, capitulo 2, estado de la cuestion general), debido a curso
de la evolucidon del andlisis tedrico, y entre ellas se puede citar la cuestion de las

organizaciones de la sociedad civil.

La carencia de contornos tiene implicaciones de primer orden. Por gemplo en lo que a

rendicion de cuentas se refiere: las autoridades hacendarias y fiscalizadoras mexicanas

1 Un modelo de gobierno de partido tnico que impide impulsar politicas pablicas.



han reconocido histéricamente la existencia del primer sector (Estado) y del segundo
sector (mercado), pero no de un “tercer sector”. Mientras que éste es entendido por los
académicos como una esfera de produccion y creacion de socializacion, donde diversos
actores sociales buscan una autonomia tanto en la solucion de algunos de sus problemas
como de participacion en lo publico por fuera del Estado (Roitter, 2005); para €
gobierno, en contraste, significa asociaciones con proyectos independientes que debe

controlar.

La regulacion gubernamental mexicana establece un esguema marco para exista una
colaboracion puntual con organizaciones de la sociedad civil (OSC) en el proceso de
politicas publicas, pero en la tesis se demostrara que no es suficiente para contribuir a la

reproduccién de organi zaciones sociales con cuya ayuda se pueda ampliar |o publico.

La razon principal es que, hasta e momento, solamente es competencia federal crear un
marco institucional ad hoc ya que implica la conexién de una multiplicidad de
ingtituciones encargadas de funciones diversas (responsabilidades institucionales,
aspectos fiscales, aspectos presupuestales, auditoria, coordinacion interinstitucional, etc.).
En manos del gobierno local se encuentra solo un incentivo, a través de reglas de
operacion del presupuesto publico —y que mudan con cada cambio de gobierno local de

acuerdo a las prioridades del gobernante en turno.

Una posible explicacion acerca del desconocimiento en México de la finalidad y légica

” 2

de funcionamiento del “tercer sector”< seria, en parte, porque desde la aproximacion

2 En México se ignora ain sobre e origen de los fondos de las ONG en el pais y sus gastos. Se dice que los fondos que
recibe el tercer sector en México equivalen a 2.5 veces € aumento que en diciembre de 1999 e Congreso de la Unién
aprobo para el presupuesto de la SEP en €l afio 2000; existen al menos 50 agencias financiadoras norteamericanas que
apoyan proyectos de ONG porque en México no existe cultura de donacion (el 80 por ciento de empresas ho se
identifica con ninguna causa filantrépica); y que 90 por ciento de los recursos de ONG viene de otros paises . La
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCyP) tiene registrados 5,000 organismos denominados como donatarios
deducibles. Cf. “ONG, Ayuda Descontrolada”, Reforma, domingo 12 de marzo del 2000. En realidad, apenas en
febrero de 2004 fue promulgada en México una Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por

Organizaciones de la Sociedad Civil (DOF, 2004), que define una clasificacion tematica de campos de participacion,
asi como normas para €l registro de organizaciones. Si bien es importante un registro oficial y e cumplimiento de un
minimo de requerimientos legales necesarios para reducir la inseguridad de donadores facilitando las relaciones
bilaterales y trilaterales, no es un instrumento de fomento vigoroso. Se trata mas bien de un instrumento de
coordinacion y control formalizados (burocratico) de actividades de las OSC para proteger €l sistema politico, sin
claridad sobre el 6rgano de fomento, coordinacion y control, y sin un marco de incentivos. Quedd pendiente que el
sistema tributario reconozca las diversas actividades previstas en la ley, y los esquemas de colaboracion con €l

n



analitica de las politicas publicas, los estudios son incipientes y los registros son
insuficientes, lo cual corroboré después de la exploracién literaria anglosagjona, europeay

latinoamericana que emprendi para la elaboracion de esta tesis—una centena de textos.

Me figuro que en la medida que se siga acumulando literatura con evidencias empiricas
acerca de la relacion entre politica 'y disefio del gobierno local (desfase entre virtudes y
efectos)®, estoy seguro que se ir& abriendo un nicho de examen sobre el impacto de la
sucesion de ciclos de gobierno en los programas y servicios que prestan los gobiernos
locales, que degjan sin resolver problemas publicos , y quiza también generan nuevos
desafios.

Como veremos mas adelante, ademas de la insuficiencia de registros, la falta de empiria
parece explicarse por causa de una historia de baja cooperacion y desconocimiento mutuo
entre Estado y sociedad civil. Este argumento no es menor: uno no visualiza en realidad

la capacidad del otro.

1.2 Metodologia

Para comprender y explicar € fendmeno de la colaboracion entre Estado y sociedad civil
en la implementacion de politicas publicas, se realiz6 una investigacion exploratoria y
comparativa de carécter cualitativo y multidisciplinario. Comparar permite establecer
propiedades de una categoria; constituye un criterio para juzgar la pertinencia de una
teoria, y también es un medio privilegiado para producirla. Prestando atencion alareglas
de la inferencia cientifica, d méodo de razonamiento fue hipotético-deductivo porque la
construccion partié de un postulado como modelo de interpretacion del fendmeno. Sin
embargo, también incluyé la induccion durante e momento del trabgjo de campo, para

construir nuevas hipotesis.

gobierno. Hasta la fecha se han registrado en €l pais 2,433 ONG ante €l Instituto Nacional de Desarrollo Social, y 3,214
han presentado solicitudes de inscripcion. Cf. “Persisten compra y coaccion del voto; ahora son mas sofisticados’ :
INDESOL, La Jornada, martes 23 de agosto de 2005.

3 Por giemplo, la aportacion conceptual acerca del problema de la credibilidad del compromiso en materia de politicas
gue sostiene Majone (2004) como una nueva preocupacion de la ciencia politica, laadministracion y la economia.



Dado € caréacter predominantemente cualitativo del disefio de la recoleccion de datos, la
eleccion metodoldgica fue la de estudios de caso por considerarse que el andlisis de la
colaboracién entre Estado y sociedad civil en la implementacion de politicas publicas,
por limitaciones de tiempo y recursos para la recoleccién de datos, sdlo puede captarse en
su magnitud con un abordaje basado en unidades de andlisis reducidas.

El objetivo genera de la tesis es explorar experiencias concretas de implementacion de
politicas publicas locales basadas en la colaboracion entre Estado y sociedad civil en
Meéxico, y someter a prueba el esquema tedrico-conceptual que se presentaen latesis. Se
distingue un panorama de casos tipicos a nivel nacional, tres casos atipicos en el D.F. y

un caso extremo en Oaxaca, ubicados en zona urbana.

Tipologia de casos NUmero de Area/T dpico Lugar Creacion
casos
Tipicos 39 Diversos programas Diversas entidades A partir de 2001
federativas
Atipicos 3 Medio ambiente y D.F. 1992
gestion cultural
(fomento ala
lectura)
Extremo 1 Gestion cultural Oaxaca 1991
(talleresy fomento a
lalectura)

Son casos tipicos aquellos modelos de colaboracion entre Estado y sociedad civil
considerados como innovadores por la academia, los cuaes, sin embargo tienen un alto
riesgo de sufrir una interrupcion debido a los ciclos electorales y alternancias politicas

cada tres afios a nivel municipal.

Tratdndose del D.F., donde se localizan los casos atipicos, hasta 1996 la duracién de una
administracion era, en promedio, menor atres afios. Estos casos se refieren a experiencias
de colaboracion construidos por € influjo de razones de Estado (hacerlos continuos y

sostenibles), donde la variable de supervivencia rebasa los 9 afos.



El caso extremo, reconstruido a partir de una revision hemerogréfica y entrevistas con
actores directos e indirectos, es una férmula de colaboracion construida por € influjo de
razones de sociedad civil, en € cual también tiene un alto valor € indicador de

supervivencia. A continuacion una descripcion detallada de la tipologia de casos.

Casos tipicos

Me refiero a aguellos casos innovadores en materia de colaboracion entre Estado y
sociedad civil documentados en la base de datos cualitativa nacional del Centro de
Investigacién y Docencia Econdémica CIDE)*, que estd compuesta por fichas técnicas
sobre proyectos semifinalistas del Premios de Gobierno y Gestién Local 2001-2005°, con
diferentes niveles de riesgo de interrupcion de laimplementacion de politicas publicas en
el pais. Se realizard un andlisis comparativo entre 39 casos tipicos a nivel municipal,

basado en el método por diferencia.

El andlisis de la base de datos cualitativa consistira en una desagregacion anual, y
organizacion en unidades compuestas de atributos centrados en los diferentes niveles de

riesgo que pudiesen derivar en una interrupcion de un programa innovador anivel local.

Casos atipicos

L os casos atipicos se refieren a model os de colaboracion entre Estado y sociedad civil en
el Digtrito Federa (D.F.) para garantizar la continuidad de la implementacion de
politicas, y transformarlas en publicas, respecto a dos de los bienes ptblicos clasicos® que
produce el Estado de bienestar”: medio ambiente y cultura. En el primer caso se trata del

4 Es una fuente de consecuencias observables de la teoria en otros contextos geogréficos, a bajo costo, 1o que aumenta
la cantidad de informacion probatoria en consonancia con la hipétesis de la investigacion.

5 El Premio Gobierno y Gestién Local es una iniciativa no gubernamental que & cIDE organiza desde € afio 2001.
Consiste en un amplio esfuerzo para identificar, analizar, reconocer y aprender de las mejores précticas de gobierno
local en México. El premio se originé con el auspicio financiero de la Fundacion Ford.

6 La literatura general define los bienes publicos como aquellos cuya naturaleza es indivisible, su apropiacién no es
individual y necesariamente han de ser genos a las transacciones de mercado. La condicion primordial es la no
exclusion de beneficiarios y no rivalidad al recibir sus beneficios.

7 Legitimidad politica, bienestar social (proteccion del medio ambiente), seguridad, cultura, defensa nacional, etc. Cf.
Andrade e Madal 0zzo (2003): Microeconomia, Publifolha, Sdo Paulo, Brasil.
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Parque Ecoldgico Xochimilco, A.C. y, en e segundo, de la Fundacion Casa ddl Poeta,
[.LA.P. y de la Casa Refugio Citlatépetl, A.C. Estos casos tienen como atributo comin
haber sido creados por € Estado para ampliar lo publico, y en consecuencia trascendieron
los cambios de gobierno y alternancias politicas. Sus caracteristicas seran presentadas a
lo largo de latesis.

Debo aclarar que los casos atipicos son una aternativa para la operacion y
mantenimiento® de espacios de servicio plblico. En mi interpretacion, es un experimento
respecto a una funcion del Estado mediante la cual se sustituye la provision directa del
servicio por una actividad principalmente regulatoria, y se encarga a una organizacion de
la sociedad civil la operacion y mantenimiento. Sin embargo, €l examen de los casos
proporciona datos empiricos relevantes en cuanto a proceso de una politica publica (la
implementacion), y e impacto en e nivel de servicio publico

Entre los casos atipicos se utilizara simultaneamente la comparacién con los métodos por
diferencia y contrafactual® con e modelo de gecucién directa gubernamental en otro
lugar geogréfico dentro de una misma region. Adicionalmente, los casos tipicos y atipicos
serédn comparados controlando diferencias y similitudes —en el primer caso, maximizando

contrastes, y en el segundo haciendo abstraccion de diferencias menores.

El interés estara puesto en agquellos aspectos que, a manera de variable dependiente, han
influido en su supervivencia. Entre estos, se piensa en su finadlidad, logica de
funcionamiento, recursos econémicos, capital socia, etc. El andlisis se realizara desde la
perspectiva de los responsables de la operacion y mantenimiento del equipamiento
publico examinado.

8 La operacion es e conjunto de actividades involucradas en la prestacion de un servicio piblico; es el uso de una red
de infraestructura o de un equipamiento para su destino planeado. El mantenimiento es el conjunto de actividades o
procedimientos para asegurar la conservaciéon de un sistema de infraestructura o de equipamiento en condiciones
operativas. La operacion y el mantenimiento estan estrechamente relacionados, y son esenciales para asegurar que un
sistema construido proporcione beneficios duraderos.

9 Consistira en la reconstitucion de una situacion ficticia, la evaluacién de sus consecuencias y en la comparacion de
esta situacion con unarealidad histérica



Caso extremo

El caso extremo es una situacién diversa y contrastante de colaboracion, disimil en
tiempo y espacio geogréfico ya que se localiza en Oaxaca, porque representa una relacion
diferente entre Estado y sociedad civil, donde a priori €l primero participa margina mente
en €l disefio e implementacion de ciertas politicas publicas. sociedad frente o versus €l

Estado, donde |a primera se identifica positivamente con la voz de la sociedad civil.

La comparacion implicital® del Patronato Pro-Defensa y Conservacion del Patrimonio
Cultural y Natural de Oaxaca con base en una reconstrucciéon a partir de entrevistas,
servird para propésitos de control en € sentido de la hipdtesis de la investigacion,
maximizando entonces la variacion del resultado de interés con respecto a los casos
tipicos y atipicos.

Los instrumentos de recoleccion de datos utilizados en la tesis fueron:

(i) una revision documental en dos etapas (preliminar, para abrir pistas de reflexion, y
definitiva);

(i) entrevistas semiestructuradas (exploratoriay definitiva);

(iii) entrevistas abiertas a expertos en €l tema; y

(iv) visita para observar la utilizacion de los espacios, como método exploratorio
complementario para familiarizarme con el conjunto circunscrito de datos topol 6gicos

(terreno, contexto espacia y socia), hechos, objetos, y practicas.

También se recurrid a una estrategia del tipo “bola de nieve’ cuando las personas
entrevistadas refirieron a conocidos para ser entrevistados. En e caso de expertos en
sector, se hicieron entrevistas basadas en una conversacion semi-informal con los
creadores y operadores de los casos atipicos, quienes desde su trayectoria actual en el
mundo de las OSC promueven iniciativas para garantizar su participacion en el proceso de

politicas publicas en € pais (proteccion del medio ambientey difusién cultural).

10 Un estudio que trata sobre un solo caso puede ser implicitamente comparativo si se utilizan conceptos genéricos que
pueden ser aplicables como punto de partida para un analisis comparativo.



El andlisis general involucré tres fases:
(&) el desarrollo de temasy elaboracion de nucleos teméticos,
(b) la lectura sisteméticay la familiarizacién con las transcripciones de las entrevistas, y

(c) laorganizacion y comparacion constante de resultados.

En virtud del caracter de la investigacion, se requirié de un andlisis de contenido a partir
de la lectura de fuentes secundarias asi como de las recomendadas por los actores
entrevistados, privilegiando una perspectiva empirica e interpretativa de fendmenos
especificos. Por sus ventgjas, fueron utilizadas las dos siguientes. (i) € andlisis de
contenido (conceptual y relaciona), y (ii) e andlisis de casos (tipicos, atipicos, y

extremo) para desarrollar nuevas hipoétesis.

La tesis se basa principalmente en la utilizacion del enfogue normativo neoinstitucional.
Este sostiene que la naturaleza formal de la ley debe controlar la politica publica, y que
las normas y valores moldean e comportamiento de los actores, las cuales persisten una
vez que han sido aprendidas e interiorizadas a través de las rutinas que se implementan
(Peters, 2003). De manera genera, en la relacién tedrica entre la variable dependiente y
las independientes subyace la nueva economia institucional**: los motivos de los actores

por detras de las instituciones y organizaciones.

La tesis se compone de 5 capitulos articulados entre si, que siguen un nivel de
desagregacion de lo general a lo particular, para volver en las conclusones a una
enunciacion de las tendencias encontradas o construidas.

El capitulo 2 trata sobre el estado de la cuestion general. Se presenta una discusion de
més de una decena de nociones presentes en el discurso y debate politico contemporaneo
para luego sentar e marco tedrico-conceptual desde €l que se analizaran los modelos de
colaboracion entre Estado y sociedad civil en los capitulos 3y 4. Ademés de una breve

resefia historica, se distinguen 4 grupos conceptuales en torno a debate en curso,

1 Considera que la economia es un mecanismo dependiente del entorno social méas amplio del cual forma
parte; las soluciones a los problemas econémicos no son exclusivamente de carécter técnico, sino también
pesala politicaen las decisiones.
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distinguiendo su solidez, contiglidad conceptual y algunos dedizamientos y fisuras
conceptuales relevantes. La propuesta metodoldgica para clasificar a las organizaciones
de la sociedad civil (osc), de acuerdo con lareciente experiencia en Brasil ** me sirvié de
base para hacer el andlisis de casos, con un caracter exploratorio —el objetivo no es
proponer una clasificacion dternativa en la tesis. En este pais ha habido un
acontecimiento conceptual y metodolégico, a raiz de la creacién de instrumentos de
mediano y largo plazos ad hoc para construir un sistema de gobernabilidad o gobernanza
(en su acepcion mas hispana) entre Estado, mercado y sociedad civil, utilizando como

argumento que lo publico no es monopolio estatal.

Sabiendo de antemano la imposibilidad de establecer generalizaciones desde € andlisis
casuistico como un instrumento de recoleccion de datos, para visualizar en la empiria las
tendencias generales del tema de la tesis, € capitulo 3 tiene como fin presentar el
encadenamiento de las operaciones de la tesis sobre casos tipicos. En generd, se analiza
informacién disponible sobre innovaciones en précticas de colaboracion entre Estado y
sociedad civil en diversos campos de las politicas publicas, y los instrumentos utilizados
para su concretizacion. Se observara 'y analizar4 comparativamente el movimiento de sus

variables, para derivar inferencias.

Cabe subrayar que en cada grupo de casos, se producird informacion inédita para
expandir e conocimiento relativo a la colaboracion entre Estado y sociedad civil en la
implementacion de politicas publicas (poner en evidencia una faceta poco conocida de un
fendmeno), remarcando la variable critica de ciclos de gobierno y alternancias politicas a
nivel local.

12 En ese pais se reconocio, por “razones de sociedad” (que no estan contenidas en las razones de estado) la existencia
de una esfera publica por su origen y finalidad, sin ser estatal. Con unaley promulgada, se definieron los principios de
lo publico-estatal, se establecié una clasificacion de organizaciones que considera la conjuncién entre finalidad y |égica
de funcionamiento, lo que permite distinguir el carécter piblico del caréacter privado, y se cred lainstitucion juridica de
fomento y ejecucion de proyectos, que se denomina“ Termo de Parceria” (partnership en inglés, partenariat en francés
0 sociedad en espafiol, de acuerdo con mi propia traduccion) que es mas simple que lafiguradel convenio como forma
de glecucioén de la cooperacion entre estado y sociedad civil. En la actualidad, el Estado brasilefio se puede asociar con
OSC que tengan fines publicos, para la consecucién de acciones de interés publico también, estimulando la inversion
en capital social parael desarrollo del pais.



Unavez explicitado el telon anterior, se puede decir que el capitulo 3 esta dividido en dos
subcapitulos: (i) ciclos politicos locales e implementacion de paliticas, e (ii) innovaciones
en la colaboracion entre Estado y sociedad civil. Se desagregaran los casos tipicos de
colaboraciéon en una tipologia de modelos, y se redlizara un andlisis fino de frases de
investigadores que redactaron las fichas resumen para la base de datos cudlitativa del

CIDE, enfatizando aquellos puntos que podrian desatar la interrupcién de mecanismos de

colaboracion, como variable dependiente principal.

El examen de |a base de datos me permitié aumentar observaciones asociando la variable
riesgo con el ambito de actuacion, y proponer un codigo hipotético (cuya construccion se
explicitaen el capitulo 2) para etiquetar el modelo en el cual se basa la colaboracion. Me
intereso identificar 1os modelos de colaboracion més duraderos en e proceso de politica
publica, donde la variable riesgo de interrycion o sustitucion o supresion de
financiamiento o reduccion es menor (RB), como un proxy de grado de

institucionalizacion.

El puente entre la seccion de los casos tipicos hacionales y los atipicosen € D. F., se hard
mediante un par de recuadros que ntienen una breve resefia de dos experiencias
detectadas en la base de datos del CIDE, que aunque no son idénticas, se aproximan el
perfil de los casos atipicos en € D.F., que serén revisados con detenimiento en el capitulo
siguiente. Méas ala de conocer la génesis y evolucion actual, para € desarrollo del
capitulo importdé mas identificar la finalidad y la légica de funcionamiento que subyace

en los casos atipicos, o cua me permitié desvendar ambigliedades y contradicciones

respecto a marco tedrico y conceptual de latesis.

El capitulo 4 esta dividido en dos partes. La primera parte por cinco subcapitulos: (i)
antecedentes, (ii) € modelo de gestion directa gubernamental, (iii) los casos atipicos, (iv)
el andliss comparado, y (v) las notas de la visita para observar la utilizacion de los
espacios. En la seccion (iv) es precisamente donde se responde a las preguntas de la

investigacion a partir de la comparacion entre los casos atipicos, y que son las siguientes:



Origen;
- ¢Quiénes conforman las organizaciones y a quiénes representan?;

- ¢Cud eslamision de las organizaciones, con qué patrimonio fueron constituidas y con

cud cuentan actualmente?:

Experiencia en gestion;
- ¢Qué tipo de instrumentos de gestion administrativa y fiscal tienen las organizaciones

para colaborar con el Estado en laimplementacion de programas publicos?,

Relacion con otros actores;

- ¢Qué tipo de relacion sostienen las organizaciones con € Estado, € mercado y otros
actores de la sociedad?,

- ¢Se puede hablar de la existencia de un modelo de colaboracion estable que contribuye

alaampliacion del campo publico no estatal ?;

Resultados e impacto;

- ¢Qué razones explican la larga supervivencia de la colaboracién de las organizaciones
con el Estado a pesar de varios cambios y /o alternancias de gobierno local ?;

- ¢Las organizaciones estan operando en diversos proyectos con una mejor eficienciay
eficacia comparados con |os proyectos implementados exclusivamente por e gobierno?;

- ¢La colaboracion entre Estado y las organizaciones garantiza la continuidad de

implementacion de politicas publicas para resolver un problema publico?

La segunda parte del capitulo 4 esta compuesta por una exposicion de relaciones inéditas
entre Estado y sociedad civil, donde € primero participa marginalmente en el disefio e
implementacion de politicas cuya fuente se encuentra en la sociedad civil. Este hecho se
desarrollard abordando una experiencia concreta en Oaxaca, |lamada “ caso extremo”. El
objetivo de la seccién es maximizar la variacion del resultado de interés con respecto a

los casos tipicos nacionalesy los atipicos en € D.F.



En e capitulo 5 se presentan las conclusiones, poniendo en evidencia nuevos
conocimientos y nuevas perspectivas practicas. Como cierre de latesis, cadatipo de caso
examinado se convierte en una categoria de andlisis, o que permite hacer una integracion
tedrica y conceptual y proponer nuevas hipétesis de trabgo. Los halazgos asi como
elucubraciones en torno a futuro de los temas estudiados, estén divididos en tres
secciones: (i) e hoyo negro tedrico acerca de las caracteristicas del disefio del gobierno
local, (ii) e hoyo negro tedrico acerca de la capacidad de Osc para impulsar politicas
publicas, y (iii) € hoyo negro tedrico acerca de la implementacidon de las politicas

publicas.

Dado € déficit en e patrimonio bibliogréfico de referencias acerca de modelos de
colaboracion entre Estado y sociedad civil en la implementacion de politicas publicas, se
pretendieron tres objetivo s especificos:

(i) trascender la repeticion de investigaciones centradas en la participacion socia basadas
en instrumentos de consulta y de levantamiento y procesamiento de demandas sociales,
(as etapas de disefio y monitoreo de politicas publicas);

(i) explorar una breve metodol ogia de observacién y comparacion de casos, y

(iii) derivar lecciones tedricas y practicas, esperando que sean relevantes para e enfoque

de politicas publicas.

Los usuarios potenciales de los resultados de la investigacion para €l desarrollo de sus

planes de implementacion son:

(i) los propios administradores del Parque Ecolégico Xochimilco, A.C., los 20 Pulmones
de la Ciudad de México, la Fundacién Casa del Poeta, 1.A.P., la Casa Refugio
Citlaltépetl, A.C.; d Patronato Pro-Defensa y Conservacion del Patrimonio Cultura y
Natural de Oaxaca; y en Xalapa, Veracruz, los Artistas Veracruzanos bajo La Ceiba
Gréfica, A.C,,

(i1) los administradores de parques recreativos y casas de cultura gubernamentales; y

(iii) los académicos interesados en e area sobre politicas publicas comparadas, |a

sociedad civil, lademocraciay lareforma del Estado (el sistema de gobernabilidad).



Considero que la aportacion principal de la tesis consiste en conocer mejor fenémenos
que ocurren en la etapa de implementacion de politicas publicas (operaciéon vy
mantenimiento), e identificar nuevas fuentes para la expansion de lo pablico, a partir de
casos que no han sido registrados ni analizados en el mundo académico, por lo menos no
desde esta Optica

Por ultimo, deseo explicitar que la motivacion y € interés personal en la profundizacién
en la tematica de la tesis se vinculan con la observacion persona del nacimiento de los
casos atipicos. En aquella época, los observé con escepticismo, como entidades exdtranas,

porgue la lente de una cultura organizacional estatista asi me lo permitia.

Varios afios més tarde, después de haber atravesado las rutas del gobierno, el sector
privado, la sociedad civil, y de los organismos financieros multilaterales para €
desarrollo, mi reflexion persona en torno a tema de la colaboracion entre Estado y
sociedad civil es distinta. La metodologia de FLACSO me permite examinar casos,
ponderar sus datos, analizar hechos, y exponerlos de manera ordenada, para finamente

formular lecciones que ayuden en la précticay en lateoria

La aplicacion en mi area de desempefio profesional es en este momento indeterminada
Desafortunadamente el tema tiende a declinar en los organismos multilaterales por haber
llegado a un punto de saturacion la cuestion de la colaboracion entre Estado y sociedad
civil en la fase de disefio de paliticas publicas —la participacion consultiva. Sin embargo,
los socios de los multilaterales no sdlo son |os gobiernos nacionales y subnacionales sino
también las organizaciones de la sociedad civil, cuyo rol generalmente es idealizado pero
se desconoce su potencia de colaboracion en la implementacion de programas y
servicios a publico. Mas adelante volveré sobre este tema, que esta relacionado con la
necesidad de conocer mejor tanto los motivos como la capacidad ingtitucional de la
sociedad civil en campos diferenciados de la politica publica.



CAPITULO 2

EL ESTADO DE LA CUESTION GENERAL

2.1 Una breve resefia histérica

El estado de la cuestién puede resefiarse mas 0 menos siguiendo un ordenamiento
cronologico. Un dia se descubrié que existian organizaciones intermedias que no son
publicas ni privadas'®. Después de la segunda guerra mundial, fue creada la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), cuyos sus representantes se dieron cuenta de que no todo
es empresa privada o gobierno, y de la importante existencia de organizaciones
intermedias autonomas como la Cruz Roja, que no son ni publicas ni privadas en €
sentido clésico, pero que ofrecen un servicio. Son organizaciones que pueden trabajar con

el gobierno, con las osc y también gestionar recursos de todo tipo.

El problema originario fue que la ONU las denomind con una connotacion negativa (no
gubernamental, no lucrativo) y no logré definir su naturaleza intrinseca. Estaindefinicién
hizo que la caracterizacién especifica de las organizaciones “no gubernamentales’ (ONG
se mantuviera por mucho tiempo, y apenas tuviera contornos mejor definidos hacia
finadles del siglo XX. Paraddjicamente, es también en este tiempo cuando se han

multiplicado y diversificado estas organizaciones.

Con € inminente colapso del socialismo red a finaes de la década de los ochentas del
siglo XX, o dicho de otro modo, la transformacion radica del paradigma de los
regimenes socidlistas, las fundaciones y agencias de desarrollo norteamericanas
impulsaron la creacion de organizaciones ciudadanas independientes del gobierno como
parte de una oposicién politica’®. Un ejemplo conocido fue Solidarnosz en Polonia, y ya

13 Edtaintroduccion del capitulo fue elaborada a partir de una entrevista a la historiadora briténica Susan Jones Harris,
promotora de ONG y con un interés especia en la historia de la sociedad civil, el fil6sofo y especialista en sociologia
organizacional Rafael Mesa Iturbide de la Universidad Iberoamericana, creador en 2004 del primer curso con efecto
curricular denominado “Introduccion a la Profesionalizacion de las Organizaciones de Asistencia Privada’ en la
Universidad Iberoamericana, y € filésofo y comunicélogo Ricardo Govela Autrey, ex-dirigente del Partido Socialista
de los Trabajadores, fundador y ex-director y del CEMEFI, y ex-coordinador de la Mesa de Diélogo entre las OSC y el
Equipo de Transicion en las Areas Social y Politica del Gobierno del Presidente Vicente Fox Quesada.

14 “|_a calda del socialismo estatista en Europa central y oriental con  fin de la guerra fria, condujo a una avalancha de
interés por parte de los politélogos, tanto en € tipo de constitucion que seria posible redactar en un mundo en el cual
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se habia intentado en Checoslovaguia en la década de |os sesentas de ese mismo siglo. De

ahi en adelante hubo un impulso incesante a la constitucion de osc en Europa Oriental.

Por su tradicion de gobierno local, en Europa Occidental ha ssido normal |a existencia de
pequefias organizaciones comunitarias e instituciones de beneficencia, pero la teorizacion
del fendmeno de las ONG no se habia iniciado antes de la década de los ochentas del
mismo siglo XX*°. En ese siglo, en Alemania se decidi6 que el Estado de bienestar tiene
que crearlas o respetar las existentes, lo cual denominan “corresponsabilidad” o
“complementariedad”. En el caso de Espafia, a partir de la caida del dictador Franco, la
atencion cultural, educativa, € desarrollo social en sentido amplio, se fue construyendo
sobre la base de instituciones previamente existentes y de perfil religioso. Donde no

existian ONG, habia que crearlas, apoyarlas y reglamentarlas.

De manera paralela, en Inglaterra, € Estado precisaba de la colaboracion de
organizaciones existentes, por ggemplo, los hospitales y escuelas religiosas y particulares,
para lograr un despegue rapido en e aumento de la cobertura de servicios sociaes. El
Estado reglamenta, subsidia, pero nunca desplaza. La ex Primer Ministra Margaret
Thatcher fue quien inicié un movimiento de desincorporacién de agencias estatales para
convertirlas en entidades capaces de ofrecer servicios en una forma competitiva,
pudiendo alcanzar un cierto margen de autonomia financiera. Ahora una agencia tiene
derecho arecibir fondos gubernamentales pero también tiene atribuciones y la obligacién

de buscar fondos, para reducir los costos operativos del gobierno.

Mientras que el Estado socialdemécrata en Europa Occidental pretendia asegurar los
derechos econdmicos y sociales de la poblacion desde que concluyo la segunda guerra

las instituciones mediadoras de la sociedad civil y los controles internos de la virtud civica habian sido destruidos de
manera tan sistematica, como en las instituciones que seria posible intentar imponer en este contexto (Goddin, 2003:
30).

15 Pero se conoce su historia en Europa. Desde finales del siglo XVI11 y siglos més tarde, las organizaciones sin fines
de lucro se vieron afectadas por tres acontecimientos externos. la Revolucidn Francesa, el nazismo y €l fascismo, y la
constitucién de sistemas universales de asistencia social. Fueron transformadas para que se ubicaran dentro del sector
publico, o se incorporaran administrativamente en un sistema de asistencia social, o se les impidié que desarrollaran
actividades productivas —negocios. La evolucion de la crisis y las reformas a los sistemas de asistencia social
revitalizaron el sector sin fines de lucro que, en comparacion con las organizaciones existentes en ese siglo XVIII, son
més auténomas, prestan mas atencién a la generacion de empleos, son locales y pequefias, y entablan relaciones tanto
con autoridades publicas como con € sector privado, sobre |la base de contratos (Borzaga, 2003: 34, 36y 41).
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mundial, a partir de la segunda mitad de la década de | os setentas del siglo XX, € Estado
neoliberal proyectd dejar esa responsabilidad en el sector empresarial, y en quienes
pudieran pagar sus propios servicios. De la sociedad civil, el modelo neoliberal espera
gue vigile € buen desempefio de un Estado reducido, principamente en cuanto a
reconocimiento y la defensa de los derechos humanos, que asuma un rol fuerte en la
provision de servicios asistencides a los sectores vulnerables, y que construya

capacidades en individuos y grupos para que sean |0 mas auténomos posibles.

En el sentido anteriormente expuesto, en los Estados Unidos de Norteamérica (E.U.A.) €l
financiamiento de los partidos demécrata y republicano tenia como blanco propiciar la
creacion de una economia de libre mercado donde la participacion de organizaciones no
publicas sirviera para vigilar € desempefio (como watchdogs, en la voz inglesa) de las
nuevas instituciones politicas y econdmicas. Pero el modelo neo(liberal) es imperfecto;
tiene una fala ideol6gica: la desatencion de sectores vulnerables de la poblacion que no
estdn en condiciones de ser competitivos en un sistema de libre mercado. Por ende, es
necesario contar con organizaciones ciudadanas que apoyen a Estado en la atencion de

sus necesidades sociaes de la manera mas barata posible.

El campo de accidén de las ONG se fue configurando poco a poco, a diluirse la
polarizacién entre izquierda y derecha politicas a finales del siglo XX. Era una entrada
pragmédtica de la idea de participacion socia, donde e protagonismo ciudadano se
presentaba en una escala que no se habia visto desde d siglo XIX. De pronto habian
proliferado grupos de todos | os tipos, desde aquellos abocados a la defensa de ident idades
étnicas, grupos de ultraderecha, hasta fundaciones, organizaciones internacionales que
estdn buscando la pluraidad a pesar de las diferencias sociales, y la tolerancia, entre

otros. Se trataba de un fenébmeno heterogéneo, ideol 6gicamente hablando.

No habia una sola corriente tedrica que explicara e fendmeno que habia surgido, sino
intentos parciales. La fusidn entre posiciones tedricas anglosajonas, francesas y alemanas,
radicamente diferentes entre si fue elaborada por e socidlogo britanico Anthony

Giddens. A partir de las corrientes neomarxistas (en especial del filosofo politico alemén



Jirgen Habermas), y de otros socidlogos como e aeman Niklas Lunmann'®, y  francés
Pierre Bordieu, Giddens esboz6 € discurso hoy conocido como de la “tercera via’, para
suscitar la estructuracion de diversas organizaciones e instituciones que permitieran ala
sociedad funcionar con eficiencia pero también con justicia social. Posteriormente, fue
acufiada la nocién de “tercer sistema” (cf. infra).

Actualmente, en Europa Occidental las disposiciones legales para las organizaciones sin
fines de lucro se derivan de un sistema de politicas publicas, y existen muchas
modalidades legales y organizacionales; se presta menos atencion al tema de la
distribucion de utilidades entre sus miembros. Paralelamente, en los E.U.A. las
organizaciones sin fines de lucro son reconocidas y fomentadas en el mismo nivel que las
empresas, pero se les obliga a invertir cualquier utilidad que generen en la propia
organizacion (Borzaga, 2003), hacia finalidades sociales o hacia la produccion de bienes
publicos. La restriccién de no distribucion de utilidades y su estructura de gobernabilidad
sugieren que aungue existe una confianza amplia en las organizaciones del tercer sector

(Anheier, 2003), se necesita contar con salvaguardas.

La iniciativa del Centro Latinoamericano para Administracion del Desarrollo (CLAD) fue
iniciar la busgueda de una consistencia tedricay conceptual del fendmeno que la escuela
norteamericana no acanzaba a promover, a pesar de la copiosa cantidad de recursos que
invertian las ONG norteamericanas. En América Latina existian organizaciones privadas
sin fines de lucro actuando en las éreas social, cultural, politicay asistencial antes de la
consolidacion de sus estados nacionales hacia € fina del siglo X1X (Roitter, 2005). Pero
la ausencia de un Estado de derecho en la regién ha limitado € espacio de la accion
colectivay € tamafio e influencia de una esfera publica. Las précticas asociativas han

sido formas de accion subversivasy marginales.

16 Cabe aclarar que en su construccion tedrica no hubo referenciaalguna ala sociedad civil (Rabotnikoff, 2005: 241).
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Considerando €l empleo remunerado, € trabgjo voluntario invertido, gastos operativos y
fuentes de ingreso, e tercer sector es mayor en los paises mas desarrollados
(principalmente Paises Bgjos, Irlanda, Bélgica y en quinta posicion los E.U.A.). Su
tamafio en los paises de América Latina se ubica entre los de Europa Orienta y
Occidental. Mientras que Argentina tiene un sector apenas méas pequefio que € de
muchos paises de Europa Occidental, México se sitla por debajo incluso Bl nivel de
Europa Oriental, y es apenas la quinta parte del tamafio en Brasil (Anheier, 2003: 303-
304).

Puede afirmarse, entonces, que los modelos de colaboracion que revisaremos en esta
tesis, ya sean tipicos o atipicos, son experiencias con una vida muy corta. El fendbmeno

apenas esta naciendo, y todavia hay dudas acerca de su capacidad institucional.

En los circulos académicos mexicanos hay controversia respecto a la teoria y préctica de
la sociedad civil. En los circulos universitarios mexicanos se fiende a asociar a la
sociedad civil con raices gramscianas, el empoderamiento (empower ment) o interpretan
como un instrumento de lucha de los grupos dominados contra los intereses
hegemonicos. Desde hace tiempo |os estudios sobre ONG mexicanas han tendido a poner
el hincapié en & carécter lega que las distingue (OCDE, 2003), esto es, S son asociaciones
civiles (A.C.) o instituciones de asistencia privada (1.A.P.). Centrando la atencion en su
l6gica de funcionamiento y fuentes de financiamiento, se ha detectado que existen
empresas consultoras con fachada de ONG, pero también que hay empresas privadas que

actlian con responsabilidad social.

Histéricamente, el asocianismo civil mexicano en la segunda mitad del siglo XIX se
limitaba alas logias, sectasy grupos periodisticosy literarios, grupos no plurales y quasi-
politicos vinculados a la minoria liberal que detentaba € poder. Después de la crisis de la
primera década del siglo XX tuvieron auge los clubes liberales radicales. Luego, los



grupos politicos se expresaron como gjércitos y no como partidos, borrandose el espacio
de debate®’.

Mas adelante, la Revolucién Mexicana arrasd con e capital social compuesto por
organizaciones obreras de base catdlica'®, y desmantel6 los sindicatos de médicos y sus
mutualidades, asi como la organizaciéon social que se dedicaba a la atencién de la
asistencia socia —estas volvieron a repuntar hasta la década de los ochentas del mismo
siglo XX.

La proposicion de Luis F. Aguilar (1997) es que € Estado mexicano absorbid en su seno
las iniciativas de la sociedad, y buscd monopolizar todas las arenas de accion, creando

sindicatos, y organizaciones popularesy campesinas que respondieran a su logica

Recuadro No. 1

Autor Campo Tedrico Hallazgo
Aguilar, Luis (1997) Sociologiay politica  La estatizacién de lo social en México ha sido dominante, con la
publica consecuencia no prevista de que a haberse sobrecargado de tantas

funciones termind exhausto fiscal, administrativa y politicamente,
con el resultado adicional de desresponsabilizar a la sociedad, es
decir, a individuos y organizaciones sociales. En cambio, la otra
ruta, aunque existente, no ha sido en nuestro medio ni clave ni
hegembnica.

Para ello, destruyo las formas de participacion socia previas, haciendo que las iniciativas
locales tuvieran que ser sacrificadas, o marginadas, o fueran congruentes con las lineas

directrices del gobierno central® (cf. Recuadro No. 1).

17 Cf. “Reflexiones histéricas sobre la libertad de asociacion, e caso de México”, por A. Javier Olvera, Suplemento
Derechos Humanos y Ciudadania, NUmero 34, La Jornada, jueves 15 dejulio de 1999.

18 |as organizaciones catélicas serian |as verdaderas iniciadores del pensamiento de la “tercera via’ en México, cuya
consigna era vigilar y controlar el capitalismo desde las organizaciones obreras. La iglesia era el sector que no estaba
relacionado con el mercado, € estado, ni tampoco con partidos y movimientos sociales.

19 El positivismo mexicano asestd un duro golpe ala cultura politicay a entendimiento de las instituciones sociales en
el México independiente: descarté la estructuramoral de una sociedad (las decisiones libres de los individuos y de sus
organizaciones). Los valores de la moral social ilustrada (filantropia, justicia, libertad) fueron descalificados como
ideales abstractos sin sentido en una etapa reorganizada por la revolucion cientifico-industrial. Por la ruta de la
estatizacion de lo socia (ayuda, cooperacion, seguridad social), el estado mexicano que daba forma ala nacion se habia
afianzado en oposicién a las tesis morales de las iglesias y a las reglas de las corporaciones estamentales, o habia
fundado su legitimidad y consenso en una politica de masas. Se toleraron algunas actividades de solidaridad que
desarrollaban las comunidades, cooperativas y organizaciones privadas en € campo de la sdud, educacion,
mutualismo, pero no se les apoy6 con fondos publicos, incentivos fiscales, asesoria técnicay regulacion. El resultado

ha sido que la politica social ha tenido consecuencias indeseables como reproducir populismo y autoritarismo. Cuando
se contrajo €l gasto social en los ochentas, se agudizaron los problemas de |os sectores de la poblacién acostumbrados a

depender de la accién estatal. Comparativamente, en otros paises donde la moral religiosa no competia con €l estado y
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Para empezar no todos los académicos mexicanos parecen tener la misma respuesta a la
siguiente pregunta: ¢os gidos son sociedad civil? No, porque son actores politicos
creados y fortalecidos por € Estado para defender la Revolucién Mexicana, junto con €l
Ejército, y cuya constitucion fue la respuesta a la exigencia del reparto de tierras,
ignorando la existencia de formas de propiedad y organizacion social anteriores

(comuneros) que fueron menos beneficiados o cooptados.

Otra pregunta, ¢Jos sindicatos son sociedad civil? Si, pero por hablar o actuar en nombre
de terceros, no se consideran como ONG. En la actualidad, los sindicatos son actores
creados por el Estado, que a romperse los “vasos comunicantes’® entre gobierno,
partido y organizaciones sociales desde la victoria de un candidato presidencia de
oposicion en México, se encuentran en un momento histérico para asumir un rol

protagénico en e cumplimiento de sus funciones centrales y de autodesarrollo?L.

La herencia corporativista tuvo como efecto la creacion de organismos cUpula que
monopolizaron la participacion, contrarrestando la flexibilidad y la eficacia del flujo de
informacion, ideas, experiencias (Luna, 2005: 138). Donde surgieron iniciativas
autonomas, € Estado hizo sus mejores esfuerzos por absorberlas, como fue e caso del
voluntariado naciond, y los movimientos juveniles y estudiantiles. No obstante, quedo a
salvo un espacio civico, formado por las sociedades culturales y técnico-cientificas que
poco a poco se convertirian en la base de las instituciones educativas superiores, como

gemplo, los ingtitutos y colegios en las capitales estatales del pais.

donde la solidaridad significaba més que el igualitarismo, la ruta fue la socializacién de lo socia (el mundo privado,
aungue publico). Esto significa que la ruta acercé més a la pendiente mas comunitaria que politica, y se desarrollaron
formas horizontales de ayuda, cooperacion, piedad, altruismo, que se concretaron en mutualismos, cooperativas,
asociaciones filantrépicas y recientemente en ONG no lucrativas (Aguilar, 1997: 18-22).

2 Entrega de recursos publicos para garantizar apoyo politico, sn necesidad de rendir cuentas sobre su aplicacion, con
excepcion de los disidentes (por castigo).

21 E| “Gobierno del Cambio” 2000-2006 parecié prometedor al principio, porque la“voz” delas organizaciones le pidi6
espacio para participar en la definicidn de politicas publicas y participar en su instrumentacion gjerciendo directamente
recursos publicos. Sin embargo, la tradicién clientelar en México parece que fue més fuerte de lo que pensaron sus
reformistas. Para recibir fondos de programas publicos cuyo requisito para participar es la calificacion de la Secretaria
del Ramo correspondiente (por ejemplo, de SEDESOL y SAGARPA), fueron creadas nuevas estructuras

neocorporativistas y actualizados los mecanismos clientelares del pasado. Como ejemplo, los consejos de desarrollo
rural. Al respecto, por razones de trabajo, cuento con documentos de estas instituciones, con base en los cuales hago las

inferencias.



En suma, durante muchas décadas predomind en México un estilo politico centrado en el
titular del poder gjecutivo y sus poderes discrecionales para dictar politicas de Estado;
también establecio relaciones corporativas favoreciendo a ciertos grupos para estabilizar
el disefio de esas politicas. Un partido funciond como el macro agente de integracién que
vinculaba todos los subsistemas con e centro y epicentro del sistema (Schedler, 1999).

En esta cuestion se encontraria la causa del déficit de reflexion sobre la interrupcion que
provocan los cambios de gobierno y aternancias politicas®?: esimposible e enfoque de
politicas publicas?® en un sistema politico cerrado (Cabrero, 2000). Mientras tanto, los
usuarios de los servicios publicos se acostumbraron a ser receptores en vez de sujetos

constructores de politicas publicas —dirian los mas criticos, en una relacion parasitaria.

Los sucesos histéricos relevantes que generaron una dindmica de cuestionamiento,
protesta, rebelidén generacional (linea contracultural) y disidencia respecto a la cerrazén
dd régimen politico mexicano, se dieron desde finales de la década de los cincuentas del
siglo XX y fueron los movimientos ferrocarrileros, los descontentos de profesionistas
médicos, la represion al movimiento estudiantil que simpatizaba con la disidencia en €

campo laboral, y e movimiento estudiantil de 1968.

El surgimiento del sector “sin fines de lucro” se presentd durante la década de los
ochentas del siglo XX como corolario de las diversas crisis econdmicas y del deterioro de
la legitimidad politica del autoritarismo del Estado mexicano (Mena, 2003) o dicho de
otro modo, coincide con la pérdida de centralidad del Estado como objeto de reflexion.
Mucho se ha dicho y escrito acerca de lareforma politica de 1977, la promocion de la
solidaridad con los afectados por 1os terremotos del 1985 en el D.F.?*, la reforma politica

22 En este como en otros campos, se trata de “perplejidades intelectuales que no se han planteado todavia, en las que
estén por resolver, asi como en las teorias y métodos cientificos de que dispone para resolverlas’ (King, Kehona y
Verba, 2000: 26).

2 Adelantando la nocion que se presenta en los grupos conceptuales de este capitulo: se entienden como cursos de
accion orientadas a resultados, que en su implementacion tienen consecuencias en la asignacién de recursos
econdmicos y humanos. Una politica publica en términos popperianos, es una conjetura refutable (Aguilar, 2004). La
politica publica bien entendida exige un proceso racional, informado y comprometido de seleccion y definicion de
problemas prioritarios, a partir de los medios efectivamente disponibles para solucionarlos. Una politica publica

contiene un paquete de procedimientos que persigue un proposito definido (Merino, 2005).
2 A partir de los terremotos en € D.F., chocaron dos concepciones sobre participacion social: la idea corporativa

(todos los damnificados se atienden a través ddl partido), y la idea de resistencia a control (existian en la zona grupos
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del D.F. para que contara con un gobierno propio, y del apoyo a Frente Democratico
Nacional como alternativa para el gobierno federa; la historia de la eleccion del 2006 va
a arrojar algunas sorpresas acerca del verdadero alcance de las organizaciones sociales

movilizadas en torno a una resistencia pacifica.

Lo que interesa destacar es que € auge de las redes de ONG que impulsaron grandes
cambios ingtitucionales en el pais empezd a declinar®, y ain hay dudas sobre su
capacidad teodrica, administrativa, tecnoldgica, e interés en lo publico; ademés, existen
sospechas de que unas han optado por & mercado y otras por carreras politicas®.
Pareciera que € escepticismo actual sobre las ONG tiene su origen en la duda de su
capacidad institucional®’, siendo la esencia del andlisis exploratorio que se presenta en la

tesis, para derivar preguntas més profundas al respecto.

Por a1 parte, en la década de los ochentas del siglo XX, un grupo de ciudadanos se
incorpord a la administracion publica mexicana para impulsar reformas desde su interior
gerciendo influencia sobre las varisbles del cambio institucional?®, combinando
experiencia académica, posturas tedricas, pensamiento estratégico, y experiencia politica
de organizacién socia. Para emprender un cambio en la accion gubernamental, su
paradigma se basa aln en la modernizacion, la concertacion y politicas publicas, como

instrumental para atender problemas publicos.

organizados de defensa inquilinaria), que inclusive amenazaron con boicotear la celebracion de un evento futbolistico
internaciona en la ciudad s sus demandas no eran atendidas. El aprendizaje final fue un modelo de concertacion
basado en € reconocimiento de organizaciones existentes, el respeto de su afiliacion politica, y el didlogo para la
implementacién del programa de reconstruccion.

% Con e tiempo los |ideres fueron tomando posiciones politicas y se dedicaron a utilizar a sus grupos paraincrementar
su fuerza, y més tarde emplearon recursos del estado para comprar lasimpatia; los lideres se convirtieron en gestores y
la gente los aceptd a cambio de que les dieran aimentacion y vivienda entre otros beneficios. Cf. “ONG: Intereses
Politicos Mataron la Organizacion Civil Surgida de los Ssmos’, La Jornada, lunes 19 de septiembre del 2005, y
también “ La Concertacién Democratica 20 afios Después’, por Alejandra Moreno Toscano, La Jornada, lunes 19 de
septiembre del 2005.

% Se ha criticado que pretendan convertirse en empresas de consultoria o en mecanismos de ascenso a puestos piblicos
0 que sdlo quieran contribuir a calmar las conciencias de quienes dirigen las empresas, realizando acciones de caridad
que lucen, pero que poco contribuyen a las soluciones de fondo que urgen a pais. Cf. “Gobierno y Organizaciones
Civiles”, por Miguel Concha, Diario La Jornada, sdbado 16 de julio del 2005.

2 Entrevista personal con el Dr. Luis F. Aguilar en mayo del 2006.

28 Entendido como un proceso de diferenciacién estructural creciente que supone ajuste de normas, reglas y valores
institucionalizados, asi como laincorporacion de nuevos actores, intereses y conflictos.



Ese mismo grupo contaba con ventagjas comparativas a conocer las reglas y tendencias de
diferentes gobiernos locales en e mundo?® y experiencia de didogo con ecologistas para
una planeacién participativa en e aprovechamiento de los recursos naturales. Hasta la
fecha, tiene una concepcién para estructurar gobierno con participacion social hacia la
construccion de politicas acordes a las necesidades de la gente, con un enfoque de alianza
estratégica con otros subsistemas en e cumplimiento de funciones sociaes —entreviendo

gue el Estado tiene limites estructurales, organizacionalesy financieros.

Consecuentemente, el grupo intuia la diferencia entre disefio, implementacion de politicas
(policy) y politica (politics), en e sentido comentado por Baztay Vaenti (1993). Por su
experiencia acumulada, prestaba atencion tanto a la gestion publica como a la politica
partidaria. Observaban, analizaban y actuaban ante la importancia creciente de la funcion
de la opinidn publica para orientar la accién del Estado de bienestar.

El aprendizaje del proceso de las diferentes l6gicas social y gubernamenta le permitio a
dicho grupo de ciudadanos, primero, cobijar a los beneficiarios de las politicas
gubernamentales, y después proporcionarles asistencia técnica para convertirlos en
agentes autonomos. De esta manera, a comprender que la dindmica sexena trunca los
logros de los programas de la administracion anterior, y que los organismos burocraticos
y sus sindicatos tendian a incrementalismo presupuestal y deformar los objetivos
buscados con los programas gubernamentales destinados a publico, imaginaron una
implementacion transexena de programas y servicios, con base en una estrategia que hoy
» 30

por hoy se denomina con los vocablos “ciudadanizacion” =, o “ des-estatizacion”.

2 principalmente aquellos gobernados por socialistas y comunistas en Catalufia, Espafia, en contacto con los
impulsores del Centre de Sociologie Européenne du College de France et de I Ecole des Hautes Etudes en Sciences
Sociales (Sorbonne), representada por Pierre Bourdieu, cuyo grupo realmente realizd el primer andlisis sistemético
contemporéneo del capital social, segiin Portes (1998).

% Es un vocablo de origen latinoamericano, aplicable al campo de la politica, como medio para fortalecer la capacidad
de las personas y de sus organizaciones para incidir de modo cotidiano sobre las acciones de interés colectivo. Por
ciudadanizacion entendemos una accion de participacion por parte de ciudadanos libres de intereses politicos en
decisiones colectivas (publicas o gubernamentales) que previamente tomaba exclusivamente la autoridad en el poder.
La accion se puede concretar en alguna fase del ciclo de politica, como es el disefio de un programa, en su
implementacion, o incluso en su evaluacion. Con las reformas constitucionales electorales en México de 1994, la
tendencia politica juridica denominada ciudadanizacion del organismo publico encargado de cumplir lafuncion estatal
electoral, se concret en la introduccién de representantes de un interés general no determinado por adscripciones
partidistas 0 de gobierno como garantia de transparencia y credibilidad ciudadana en un proceso electoral. No hay
formas predelimitadas para concretar la ciudadanizacion. Para un lector anglosajon, la voz seria “citizen’s control” o

“ participatory governance” o “transverse accountability”.



El disefio e implementacién de los casos atipicos que se expondran en la primera parte
del capitulo 4 de la tesis tiene que ver con la influencia de ese grupo de ciudadanos
compuesto por miembros que comparten antecedentes profesionales, académicos y
politicos, y que impulsaron las primeras experiencias de colaboracion entre Estado y
sociedad civil en la operacion y mantenimiento de cierto tipo de equipamiento publico en
el D.F., desde hace més de 15 afios. La ciudadanizacién del equipamiento vinculado con
la proteccion al medio ambiente y la gestion cultural era un mecanismo para resolver €
desequilibrio entre la cantidad de demandas y la capacidad del gobierno en procesarlas y

responder a ellas através de politicas publicas, sin mediacion sindical.

Desde finales de la década de los ochentas del siglo XX, con inspiracién en las mejores
précticas internacionales (Armijo, 2004), ese grupo ya reflexionaba sobre conceptos
como “industrias culturales™! y “servicios ambientales’3?. Con todo, su enfoque fue
aterrizando mas por procesos intuitivos que por contar con una metodologia, pues en esa
época solo habia experiencias internacionales que no podian ser extrapoladas a la realidad
local. Ademés, enfrentaron un choque con € paradigma del disefio de gobierno local de
partido Unico, porque a hablar de alianza estratégica con la sociedad civil se interpretd
gue en su iniciativa existia una relacion sospechosa con disidencias politicas; como algo
anomalo y potenciadmente peligroso para e orden y equilibrio de una estructura dual
publico/privada (Herrera, 1997).

Al integrarse en el aparato publico, ese grupo de ciudadanos corroboro, en la préctica:

31 Es una nocion de origen norteamericano, derivada de un informe sobre las industrias culturales en los Estados
Unidos y su papel en la politica de desarrollo econdmico, desde mediados de la década de los ochentas del siglo XX,
conforme a Stowsky, Jay (1987): Cultural Industries in the United States, The Berkeley Roundtable on the
International Economy, University of California, Berkeley, citado por Quintana (1990). Desde la configuracién
espariola, se entiende como el fomento de actividades de produccion en serie de bienes culturales y de difusion masiva
de actuaciones artisticas para la creacion de empleo y/o hacer posible el acceso y mejor disfrute de bienes culturales.

%2 Los cuerpos de agua son un ejemplo de lo que en economia se denomina “dilema de los bienes comunes’, o la
disyuntiva de que cada persona consuma racionalmente un bien o recurso ante el desconocimiento de lo que harén las
otras personas. Para evitar su sobreexplotacion o agotamiento, o su urbanizacion, ademéas de regulacion, una accién del
estado es conservar con un uso raciona a interior mediante la proteccion y recuperacion de suelos, la provision de
agua en calidad y cantidad, la modulacion climética, la proteccién de la biodiversidad; el paisaje y la recreacién, entre
otros (DOF, 2003).



() que & gobierno funcionaba con un enfoque de arriba hacia abajo, con €l alto riesgo de
perderse el contacto con las preferencias ciudadanas, y dedligarse de las exigencias en la
produccién de bienes y servicios que pretende proporcionarles (Peters, 1995);

(if) que existia una crisis de confianza ciudadana en €l aparato estatal como centro de
autoridad y coordinacion social, debido a sospechas de corrupcién, clientelismo,
patrimonialismo, opacidad, e insensibilidad a las demandas sociales,

(iii) que habfa problemas piblicos de caracter ambiental y socio-cultural®® que no estaban
comprendidos dentro de los programas gubernamentales tradicionales, e Estado
benefactor en el D.F. no habia logrado asimilar nuevas necesidades o concebir soluciones
apropiadas; y

(iv) sabiendo que la crisis del Estado de bienestar ponia en duda la satisfaccion
publicamente (colectivamente) asumida de determinadas necesidades (Rabotnikoff,
2005), en vez de pensar en la ampliacion de las instancias legal-burocréticas (ampliar €
organigrama, gestionar un mayor presupuesto, y confiar laimplementacion de programas
en un sindicato oficial creado por e Estado, entre otros) el grupo imaginé movilizar otros
recursos de la sociedad (l6gicas, racionalidades) que € aparato publico no tiene, para

crear nuevos programas y servicios con el menor riesgo de interrupcion

Hasta ese momento esas |égicas de la sociedad no podian participar en lo publico porque
el disefio ingtitucional era de arriba hacia abajo por tradicion cultura y politica (Cabrero,
2000). El pensamiento dominante de la época era que la poalitica gubernamental se
entiende desde la perspectiva de la ley que autoriza los actos de gobierno. De todas
formas, recuérdese que alin no habia un Congreso para e D.F., sino un foro de discusiéon
sobre problemas de la ciudad denominado Asamblea de Representantes. Por tanto, no se
podia impulsar una legislacion que reconociera e impulsara la formalizacion y accién de

ONG.

Asimismo, ese grupo pretendié experimentar cautel osamente la aplicacion de cuotas de

recuperacion como un incentivo orientado a meorar la caidad de la operacion y

33 |a proteccion de zona lagunera de Xochimilco, los parques urbanos situados en zonas de filtracion de agua, la
atencion a los nifios de la calle; la falta de espacios para fomentar la misica, teatro, difusion literaria y poética, y
capacitacion en bienes culturales, entre otros.



mantenimiento de programas y servicios®, permitiendo un incremento de recursos, y
como instrumento para la rendicion de cuentas. Hoy por hoy, éste es un concepto retorico

dentro de lo que se denomina “Nueva Gerencia Publica’®

gque hasta la fecha intenta
introducirse como virus en el aparato gubernamental por razones mas ideol dgicas que por

la demostracion de précticas eficaces.

Pero la diferencia consiste en que ese grupo de ciudadanos pretendia la blsqueda de un
buen gobierno, més efectivo y menos costoso por medio de la democracia participativa,

en vez de la eficacia de la accion gubernamental mediante mecanismos de mercado.

2.2 Los grupos conceptual es

A lo largo del desarrollo de la tesis se hara referencia a categorias clave del pensamiento
politico contemporaneo, que deberan tomarse como una aproximacion a un marco
conceptual, y se especificardn sus fuentes meta tedricas donde se justifique. No es
propdsito de la tesis entrar en disputas filosoficas sino subrayar los usos mas frecuentes

de los conceptos, e interrelacionarlos.

El desarrollo del estado de la cuestion general se presenta a continuacion en cuatro
grupos conceptuales. Intentaré sintetizar las discusiones més relevantes, hacer cortes
analiticos, y remarcar el sentido de los conceptos utilizados en la tesis. Mi intencion es,
con mucha modestia, abrir un expediente relativo al tema de la colaboracion entre Estado

y sociedad que vaya mas alla de la fase del disefio de politicas publicas a través de

consultas a la sociedad.

El primer grupo contiene conceptos que tienen un status epistemol6gico plenamente

definido (democracia, politica publica, gobierno e innovacién local). En € segundo grupo

34 En redidad, les tomé cinco afios el disefio de la normatividad para que los ingresos autogenerados no tuvieran que
pasar por laTesoreriadel D.D.F.

% Nueva teoria sobre administracion plblica, inspirada en laidea de que los incentivos del sector piblico estan errados
y podian ser mejorados, copiando lo que hay en €l sector privado. En un proceso de reforma del sector publico centra
la idea dominante es el establecimiento de relaciones de estilo contractual entre el gobierno como comprador y los
organismos gubernamentales como proveedores. Cf. Burki y Perry (1998): La Hora de la Reforma Ingtitucional, Mas

alla del Consenso de Washington, Banco Mundial, Washington, D.C.



se encontraran sistemas conceptuales en proceso de reinterpretacion por parte de los
académicos (esfera publica no estatal, sociedad civil, capital socia y sociedad en red);
mereceran una breve descripcion las diferentes interpretaciones actuales sobre la nocidn

de capital social.

De la investigacion reciente estdn surgiendo conceptos como “organizaciones no
gubernamentales’” y “organizaciones del tercer sector”, “confianza entre partes’ como
una dimensién de la rendiciéon de cuentas (de la voz inglesa accountability), y
ultimamente la adjetivizacion brasilefia de “nueva sociedad civil”, como otro paso en la
transformacion de un vigjo concepto normativo en un concepto actual*®. Esta novedad es
defendida en base a conocimiento tedrico y empirico de los latinoamericanos, una

muestra de lo cual se presenta en € Recuadro No. 2.

Recuadro No. 2

Autor Campo Teorico Hallazgo
Guerra, Carlosy Sociologia No todo lo que rodea a la participacion son virtudes; son muchas las
Pliego Fernando limitaciones que ésta presenta, y es necesario tomarlas en
(1996) consideracion ala hora de reflexionar sobre sus potenciaidades.
Valles, Leonardo Nueva economia Existen tensiones entre el momento de eficienciay el momento de
(2003) ingtitucional democratizacion del gobierno y de la administracion publica:

existen riesgos de cooptacion y colonizacion burocrética de la
sociedad civil, que pueden comprometer su autonomia, su
radicalismo creativo y su capacidad reflexiva

Siempre importa destacar € perfil de la nueva sociedad civil, segin los académicos
brasilefios. a contrario de lo que postulan los (neo)liberales, no le corresponde ni
complementar o controlar al Estado, ni tampoco orientar a mercado en cuestiones
sociaes, ssmplemente entenderla como un subconjunto de entes 'y procesos de interaccion
socia (De Franco, 2003).

Al hablar sobre rendicion de cuentas, transparencia y confianza entre partes,
irremediablemente se tendra que destacar un deslizamiento conceptua hacia distintos

lados, porque aunque se trata aparentemente de conceptos emparentados, las variables

36 Haciendo un paralelismo con € lifting metodoldgico acerca de la nocidn de desarrollo socioeconémico que después
se transformd en desarrollo sustentable.



correspondientes son diferentes (auditoria social, vigilancia, publicidad)®’. Hay que tener
cuidado con similitudes seméanticas que nublan diferencias importantes de carécter

tedrico o que pueden disimular variables en conflicto.

El lector de latesis rozard un tercer grupo de conceptos inéditos, como son “tercer sector”
0 “nueva sociedad civil” (una sociedad madura), que es diferente de la nocion de
sociedad civil que sisteméticamente est4 en contra del Estado, o de un sector aternativo
en e marco la reduccion®® de éste (downsizing, en la voz inglesa) que lo vuelve incapaz
de enfrentar la complegjidad social (Rabotnikoff, 2005 y 1999).

En ese grupo se explicitara una propuesta para |a clasificaciért® de las osc (reconocidas
por algunos como organizaciones no gubernamentales (ONG) y por otros como
organizaciones del tercer sector (0T9)*°). Este es el grupo conceptual més extenso a lo
largo de los capitulos 3 y 4 de la tess, dado que contiene una descripcion de la
metodologia y forma de construccién de codigos hipotéticos con los cuales se operara e

andlisis comparativo de los casos tipicos, atipicosy extremo.

Acerca del cuarto y Ultimo grupo de conceptos, se puede adelantar que al revisar la
literatura sobre experiencias relevantes de participacion social a nivel naciona e
internacional, se evidencio unafertilidad en el uso del concepto en € proceso de politicas
publicas a punto del riesgo de una sobrecarga, principalmente en la etapa de disefio
(también Ilamada “ participacion consultiva’), pero no fue lo mismo a referirse a la etapa

de implementacion (por colaboracion o cogestion o coproduccién o concurrencia, es

37 Cf. Olvera e Isunza (2004: 335).

% son diversas las variables que explican e “achicamiento”, aunque se ha privilegiado poner e acento en las
economicas, es decir, mantener a la baja la intervencion del Estado por el efecto de la crisis y estancamiento que
provoco el proceso de sustitucion de importaciones.

%9 Lapropuestadel Center for Civil Society Studies de |a Universidad Johns Hopkinsy dela International Clasification
of Nonprofit Organizations (ICNPO) son insuficientes paralatesis.

40 “Tercer sector” es la denominacion, residual e imprecisa, con la que se intentar dar cuenta de un vastisimo conjunto
de organizaciones sociales que se caracterizan por no ser ni estatales ni mercantiles, es decir, todas aquellas
organizaciones sociales que, siendo privadas, no tienen fines lucrativos y que, aunque respondan a unos objetivos
sociales, plblicos o colectivos, no son estatales [....] El nombre en lengua vernacula de este sector varia de un pais a
otro, en unavariacion que no es solo terminol égica sino que responde a las diferencias en la historia, las tradiciones, la
cultural o los contextos politicos entre los distintos paises. En Francia se suele hablar de “economia socia”, en los
paises angl osajones de “sector voluntario” y de “organizaciones no lucrativas’ y en los paises del llamado “tercer
mundo” €l calificativo de “organizaciones no gubernamentales’ (De Sousa, 2005:69).



decir, cuando hay corresponsabilidad entre dos o tres partes), sencillamente porque la

empiria documentada fue escasa. ES en esta seccion donde se hara alusion a una

insuficiencia importarte en la practica.

De Franco (2003) es quien lleva al campo practico |as nociones debatidas por una década
end CLAD, y propone una manera de reinterpretar en Brasil |a clasificacion de OTs, para
trascender la vision anglosgjona de la Universidad Johns Hopkins y de la INCPO. Ningun
otro autor contemporaneo cuenta con una propuesta aternativa para desvelar el grado de
independencia y flexibilidad de la sociedad civil. Se puede criticar que la blsqueda de
coordenadas claras a través de una clasificacion ercubre un caudal de riqueza
informativa. Es oportuno sefialar que € nulcleo de la tesis estd en utilizar este recurso
metodoldgico para hacer una exploracion analitica que permita generar informacién
nuevay preguntas profundas sobre latesis y futuros model os de colaboracion.

Antes de entrar en la discusién, debo comentar que todos los conceptos utilizados en la
tesis estan entretejidos mas 0 menos asi: la democracia es un orden en €l gue los distintos
actores sociales pueden dialogar, procesar sus demandas, ser representados idéneamente,
y relacionarse bajo un acuerdo de reciprocidades asumido por las partes (Hopenhayn,
1994).

Desde el advenimiento de la democracia representativa, los partidos politicosy €l voto se
convirtieron en instrumentos imprescindibles para e acceso legitimo a poder a través de
la lucha electoral*. En la actualidad, laidea de la democracia se ha extendido paraincluir

los diferentes resultados que pueden esperarse de la politica publica (Peters, 1995).

“1 No puedo dejar de comentar una posicion personal porque fui funcionario piblico muchos afios y vivi el proceso de
politica de gobierno a nivel federal y local. Manifiesto mi simpatia con la aseveracion de que los gobiernos pueden
convertirse en factores de desgobierno por los dafios y costos que generan a la sociedad; el aparato gubernamental es
insuficiente para crear futuro (expresado por Luis F. Aguilar en una conferenciaenrLAcso el 21 dejulio de 2005) y su
burocracia politica puede provocar la depredacion del bienestar ciudadano; también puede reproducir politicas anti-
publicas, de acuerdo con lo manifestado por Fernando Bazla en esa misma fecha y lugar. Como gjemplo, € acceso a
prerrogativas por parte de los partidos politicos que se concretan en propaganda televisiva, sin ningin contenido
informativo profundo.



En una democracia las decisiones mas importantes en materia de politicas las toman los
lideres politicos alos que se pediran cuentas en las urnas (Mgjone, 2004). En un contexto
democrético es imposible excluir la posibilidad de que un lider elegido quiera anular las
decisiones de sus agentes/fiduciarios a considerar que son contrarias a interés publico
(2004: 166).

La democracia surge en € espacio publico donde hay apertura a todos los temas, las
cuestiones y los individuos (Rabotnikoff, 2005); éste es un concepto unido a otras
categorias clave como son la participacion y e capital social. Participacion significa el
proceso de intervencion de actores de la sociedad civil en las decisionesy acciones que le

conciernen y afectan a su entorno.

Siguiendo con € entrelazamiento de conceptos. Para algunos participar también es
consultar y para otros se puede definir como cogestion, o cogobierno, o coproduccion. En
sentido figurado, es un pabellon susceptible de cubrir todo tipo de actividades: desde un
eslogan electoral, hasta modelos precisos de colaboracion entre Estado y sociedad civil,
pasando por € rito de la participacion consultiva de intereses antes de la adopcién de una
decision gubernamental. Una mayor participacion puede mejorar la calidad de las
decisiones que se tomen, ya que la presion publica se puede emplear para forzar la

creacion de informacion nuevay necesaria (Peters, 2005).

Lo que debe quedar claro es que la participacion ciudadana es la superacion de un déficit
de gercicio de derechos ciudadanos, que ayuda a controlar y limitar el poder del Estado,
lo cual encuentra su terreno privilegiado en la gestion publica (Corporacion, 2001).
Descendiendo el planteamiento conceptual: la participacion del ciudadano por la via del
voto constituye la forma de participacion mas extendida entre la poblacién —aunque la

més limitada.

La esfera publica es el espacio donde los ciudadanos deliberan colectivamente acerca de
los temas de interés comin (Corporacion, 2001), en tanto que la esfera publica no estatal

es el medio ambiente de la sociedad civil, donde se creay reproduce capital socia, €l cua



no es posible que surja s las condiciones democraticas son inexistentes. Las ONGuU OTS

son la expresiéon de la sociedad civil, y en muchos casos su rol contribuye a la formacién
de lo pablico no estatal.

Esas organizaciones se caracterizan por no ser ni estatales ni mercantiles, y son aptas para
extender una dindmica solidaria que permita aprovechar los recursos y habilidades de
cada uno de sus miembros, captar externalidades, mejorar las condiciones de produccion
y distribucion de bienes y servicios. En resumen, para generar capital socia y capital

humano (Tobar y Fernandez, 2001).

Continuando € entrelazado conceptua. El capital social no es igua alas osc ni ala
participacién, sin embargo estd muy relacionado con las dos. El acance de la
participacion social aumenta a través de redes de accion publica, y el principio de
legitimidad de éstas es la deliberacion, donde las 0sC son un actor central. La confianza

entre partes es la condicion funcional de las redes publicas.

Los tedricos contemporéneos han planteado que las 0sc son las que producen bienes
publicos y bienes pablicos particulares, y que su forma de trabajo es a través de proyectos
para producir bienes publicos (Revilla, 2002). Lo publico, es decir lo que se halla abierto
o distribuido (Rabotnikoff, 2005), por implicar costos econdmicos, también requiere
necesariamente de la rendicion de cuentas 'y del gercicio de la responsabilidad cuando se
gjercen recursos publicos—. Al ser reconocidas sus acciones a través de la rendicion de

cuentas, dichas organizaciones ganan legitimidad.

Terminando con € entretejido conceptual, en la tesis se andliza la cuestion conceptual
desde la perspectiva de un tridngulo de factores econdmicos (politica), instituciones

socialesy politicas.



2.2.1 Democracia, politica publica, gobierno e innovacion

La teoria tradiciona es la caracteristica principal de este primer grupo. La democracia es
un sistema de derechos y responsabilidades, que impiden que depositemos nuestra
confianza en un solo hombre. Pero las condiciones necesarias para gercerlos no se
generan automaticamente con la mera existencia de las instituciones democréticas; se

requiere de un Estado que haga posible su gjercicio (Przworski, 1998).

Una de las tareas clasicas de las ingtituciones democréticas es equilibrar las
concentraciones de poder: dotar a los perdedores de instrumentos para reparar estos
defectos, creando los canales e incentivos para que todas | as fuerzas politicas importantes
procesen sus intereses dentro del marco de las instituciones representativas. Otra
concepcion renovada es la que sostiene que la democracia es una forma de red pactada de

conversaciones que surge en el espacio publico (De Franco, 2003: 40).

La democracia representativa es la forma abreviada del modelo de democracia liberal, y
pluralista, que estructura los sistemas politicos democréticos actuales (Revilla, 2002: 47),
y que ofrece la posibilidad de que sea la sociedad en su conjunto la que construya la
voluntad nacional a través de los procesos electorales, y que tome decisiones de

asignacion de recursos publicos.

Los partidos politicos son instituciones mediadoras entre el Estado y la sociedad civil,
autorizados para gercer una funcion de representacion politica, para o cua aspiran
ocupar cargos gubernamentales habiendo elecciones de por medio; ademas, sus lideres
crean la presion con demandas ante |os gobernantes locales.

La democracia representativa se asocia con elecciones, partidos politicos, y gobiernos
electos. Esta concepcion tradicional se refiere basicamente a aspecto de entrada del

proceso politico (Peters, 1995). Se dice que su vigencia no es suficiente porgque cuando se
consume €l acto de votar, se esta delegando automaticanente a gobierno la facultad de

definir el proceso de politicas publicas. Delegar asi impide la comprensién de la sociedad
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de que € ambito de lo publico no es monopolio del Estado sino una responsabilidad

conjunta.

En la actualidad se espera que las politicas publicas sean democréticas, y originadas de
abajo hacia arriba®. Para ello se necesitan otras précticas, que se encontrarian en el
campo de la democracia participativa, es decir, en la colaboracién entre Estado y

sociedad civil en las funciones cotidianas de gobierno.

La articulacion de ambas dimensiones (representativa y participativa) de la democracia
liberal crearia una complementariedad entre Estado y sociedad civil, que se denomina
espacio publico no estatal o espacio de la democracia participativa (Revilla, 2002). La
democracia precisa de los ciudadanos su participacion tanto en las elecciones de
representantes como en el espacio publico. De Franco (2003) argumenta, cOmo veremos
més adelante, que las osc son € vehiculo para trangitar entre ambas vertientes de la

democracia

En las décadas de los sesentas y setentas del siglo XX, la idea de la democracia
participativa estaba puesta en la presion en pro de un cierto control de los obreros en €l
lugar de trabajo (Macpherson, 1977), pero desde la década de los ochentas se le relaciona
con los asuntos locales. La preocupacion subyacente en los discursos sobre instituciones
y procedimientos basados en la democracia participativa ha residido en la ampliacion
cuantitativa o cualitativa de la participacion social en los procesos de decision que sobre
|os derechos ciudadanos se toman.

En e debate actual se enjuicia que hay una imperfecciéon latente en e tema de la
democracia participativa: que no se tiene resuelta la cuestion de la participacion socia en
las decisiones publicas por falta de anclgjes legales, de herramientas administrativas y de
legitimidad politica (Ziccardi, coord., 2004: 16 y 268). Ello se explicaria debido a que €

Estado realmente no tiene interés en ceder poder expandiendo la participacion, sino

42 De abgjo hacia arriba es un término que se aplica a la etapa de implementacion del proceso de politicas publicas.
Significa que la puesta en préactica esta en funcion de los deseos y capacidades de los niveles inferiores de gobierno y
de susclientes.



Unicamente gjercer control. Esta cultura de control es resultado de la relacion “ perversa’
entre politica y administracion. Una muestra de lo anterior, pertinente para la tesis, se
encontrara en € andlisis comparativo de los casos atipicos, aunque haya anclgjes y
pluralismo, € peso de la cultura organizacional estatista y controladora limita las
innovaciones premeditadas de colaboracion entre Estado y sociedad civil.

La teoria de las politicas publicas es una posibilidad analitica para comprender y mejorar
los procesos de su formacion, entender e juego de intereses, €l papel que desempefian los
diversos sectores en presencia, las relaciones dinamicas que se dan entre ellos, asi como
las instituciones publicas (Franco y Queirolo, 2006). Gobernar por politicas publicas™
contiene la idea de gobernar con e publico ciudadano con un estilo més de coordinacion
que de mando, més de asociacion publico-privado que de puro protagonismo
gubernamental y mas horizontal que verticalista, para resolver problemas publicos
(Aguilar, 2005).

Una posicién andl oga sostiene que conducir €l trabajo del gobierno por politicas pablicas
quiere decir con politicas que se discutan, se gjusten, se modifiquen por el debate publico.
Ademds, que se definan responsables, metas precisas, presupuestos, tiempos de
glecucion, para que la implementacion y su evaluacion pasen la prueba de los usuarios y
no sélo de los especidistas (Moreno, 2006). La politica publica no es ssnénimo de
politica de gobierno, sino expresion de la interaccion gubernativa entre el Estado y la
sociedad (Medellin, 2004).

Maximizando € contraste: politica gubernamental significa autoritarismo (de arriba hacia
abajo), posibilidad de censura, acciones de gobierno con tintes partidistas. Encarna €
enemigo del autogobierno de la sociedad civil, cuya arma de ataque es el control por el

control.

43 Como fue adelantado en un pie de pagina en este mismo capitulo, en la discusion vigente se sostiene que las politicas
publicas son cursos de accion que definen los parametros y las modalidades de interaccion entre lo publico y lo
privado, un instrumento de comunicacion de la sociedad civil, y un dispositivo de los gobernantes para imponer un
rumbo ala sociedad que gobierna, con consecuencias en la asignacion de recursos econémicos y humanos.



El estudio de las politicas publicas se ha venido realizando con base en valores y marcos
normativos de los actores del sistema norteamericano, es decir, en un contexto donde el
régimen es plurdista y las reglas del juego** para los actores son claras y tendientes a
didlogo y discusion, por tanto existe un escenario de certidumbre y un marco de
cooperacion entre grupos. En este contexto, el proceso de politicas publicas implica
varias etapas secuenciaes. la identificacion del problema, la formacién de la agenda, la
toma de decisiones, la implementacion, € seguimiento, la evauacion y la
retroalimentacion®™. Pero la secuencia ideal cambia a enfrentarse con la redlidad “dura’

en Latinoamérica.

Existen otras lecturas latinoamericanas sobre la cuestion de la secuencia del proceso de
politicas publicas. Medellin (2004) afirma que la estructuracion de las politicas publicas
se produce y reproduce como un proceso de mutuas determinaciones, porgue concurren
acontecimientos de manera desordenada y aeatoria que hacen que las politicas se
proyecten como conjuntos desarticulados®, porque son producto de un intenso proceso
politico a través del cual emergen y toman forma intereses de agentes, instituciones y
discursos en pugna en nuevos contextos, en los que luego de un proceso de seleccion,

jerarquizacion y apropiacion, se van reelaborando.

Por su parte, Cabrero (2000) basa su interpretacion en una matriz cultural distinta ala
anglosgjona. Alude particularmente a una limitacion estructural en México: el caracter
enddégeno del disefio de la politica. Quiere decir que el movimiento y sentido de las

etapas del ciclo de una politica publica es menos predecible que en e caso

4 Se entienden las rutinas, los procedimientos, las estrategias, en torno alos cuales se construye una actividad.

4 Las propuestas tedricas més recientes sobre e tema provienen de los organismos internacionales y universidades
norteamericanas (Medellin, 2004; Inter -American Devel opment Bank, 2005) poniendo ahora el acento en el proceso de
formulacion a nivel macro-politico, es decir, en las politicas publicas como variables dependientes de los contextos
politicos e institucionales en que se producen. Las reglas explicitas se definen en metainstituciones politicas y
economi cas, que no estan permitiendo seleccionar formas de gobernabilidad que favorezcan estrategias para el cambio
institucional (Valdés, 2005: 14).

8 “|_a estructuracion de politicas es un proceso de permanente realimentacion, porque en la definicion del orden a
alcanzar y su priorizacion en la agenda de gobierno, € enunciado y su traduccién en operaciones especificas debe
repetirse y volver, una y otra vez, sobre si mismo y en relacion con los deméas niveles de gobierno y los agentes
extragubernamentales. Los requerimientos de fidelidad y calidad que se le impone a los procesos de traduccion de las
intenciones de gobierno en los hechos gubernamentales, imponen la repeticion y vuelta sobre si mismo las veces que

seanecesario” (2004 28).



norteamericano debido a una cultura estatista, una democracia incipiente, y un bajo nivel

de pluralismo.

Dicho autor sostiene que la mayor parte de las politicas se deliberan a interior del
aparato publico, y cas siempre son insensibles a las demandas ciud adanas. El Estado se
reserva €l derecho de admision de actores especificos en el proceso, y la deliberacion en
el disefio de politicas es excepcional. La fase de implementacion con otros actores precisa
de un proceso de desarrollo y aprendizaje largo.

Para concluir la sintesis de las diferentes lecturas sobre e estudio de las politicas
publicas, Maone (2004) postula que € andlisis tradicional de politicas (perspectiva
normativa) supone que hay un formulador de politicas y maximizador del bienestar,
dejardo fuera € proceso politico y los problemas para la implementacion. Hay un plan

técnico que se impone a un conjunto de receptores pasivos.

Ello es diferente cuando se concibe una determinada politica publica como un plan
estratégico tomando en cuentas sus creencias, incentivos y estrategias de otros jugadores
racionales, es decir, de los “otros’ formuladores de politicas. Este argumento es retomado
en esta tesis debido a las evidencias empiricas detectadas durante las entrevistas en
campo, como por gemplo de un grupo de interés constituido por los profesores de las

casas de cultura delegaciones (cf. Capitulo 4).

El gobierno local es e factor que articula un régimen politico y las politicas publicas,
porgue através del proceso de politicas el gobierno busca conducir a conjunto de actores
de la sociedad. Es en & ambito de este tipo de gobierno, entendido como un sujeto
colectivo de funcionarios publicos (Ziccardi, 2004), €l espacio fisico donde se producen y
observan “mejor” (pero no el Unico) las préacticas del proceso de politicas publicas, y al
mismo tiempo e terreno ideal para emprender un andlisis comparativo como € que se

exploraen estatesis.



Cada tres afios se repite un ciclo de elecciones democraticas que dan acceso y/o ascenso a
los lideres y miembros de partidos politicos a cargos en la administraciéon publica. La
renovacion del gobierno loca mediante elecciones periddicas puede tener una

consecuencia negativa: interrumpir programas y servicios ptblicos® .

En ello subyace una debilidad*®, porque si bien la virtud de la democracia consiste en la
posibilidad de deshacerse de un gobierno nocivo mediante la renovacion del poder, €
disefio de las reglas para conformar un gobierno local no permite e impulso de politicas
publicas, y de largo plazo. Un gobierno pro tempore implica que no haya credibilidad en
los politicos, que no sean confiables. La credibilidad tiene relacion directa con la seriedad
del compromiso del politico con su politica (Aguilar, 2004), donde la confianza es

resultado del desempefio, y la duracién del mandato contribuye a ello.

La interrupcion de las fases de disefio e implementacion®® acorta e horizonte de los
actores politicos, las prioridades se vuelven volétiles, incentiva practicas cortoplacistas,
entorpece la medicién del desempefio medido en resultados, y la fase de evaluacion
raramente se consuma. La interrupcion impide el proceso de aprendizaje y aprehender
fendmenos que surgen en la implementacion como, por gemplo, la apropiacion indebida

de bienes muebles e inmuebles publicos por polizontes®.

Muchos lectores pensarén que € asunto de la interrupcion se presenta en todo sistema de
gobierno, pero en e caso mexicano se dice que tiene limites formales e informales. Al
abordar €l tema del marco normativo que regula el sector de politicas, Cabrero (2000:
214) hace mencion marginamente del tema de duracion de ciclos politicos locales y sus
consecuencias, diciendo que en sectores como educacion, salud y politica exterior se han

47 Entenderemos por prestacion de servicios publicos la actividad organizada de |os gobiernos locales para satisfacer en
forma continua, uniforme, regular y permanente, por si, mediante concesion a particulares, por descentralizaciéon en
colaboracion, o en forma concertada con otros niveles de gobierno, las necesidades colectivas de la poblacién.

“*8 Hay otras debilidades como autoritarismo, gestion personalizada del principal (Acedo, 2000), asi como sobrecarga de
rutinas para participar en todos los ambitos relacionados con las politicas publicas del pais de acuerdo con lo
establecido en las leyes federales (Merino, 2005), pero latesis no se encarga de evaluarlas.

4 Entendida como el proceso de convertir una hipétesis causal que constituye la politica en una redlidad efectiva
(Aguilar, 2000).

%0 Quiere decir, quienes tienen una conducta oportunista.



construido un conjunto de comunidades sectoriales para dar cierta continuidad a

repertorio de soluciones de politica.

En pocas palabras, € ciclo politico local resulta en una debilidad en la estructuracién de
politicas publicas porque serén reinventadas por € gobierno entrante, y reforzara la
tendercia a que la formacion de la agenda sea siempre gubernamental, facilitando la
imposicion de un proyecto politico como € proyecto de todos los ciudadanos (Medellin,
2004). La rotacion frecuente de cuadros politicos en un gobierno local impide que las
politicas trasciendan lo gubernamental para convertirse en publicas, y refuerza una
cultura estatista y clientelar en la aplicacion de mecanismos para la resolucion de

problemas publicos, y delo cual tratara el capitulo 3.

Algunos socidlogos cepalianos reclaman de manera general que ante el problema de los
breves ciclos de gobierno, la participacion de la sociedad civil puede ser decisiva para
ayudar a mantener la continuidad de ciertas politicas publicas traducidas en programa
sociales. Significa que se conviertan en la “voz” de los objetivos de largo plazo

(Machinea'y Hopenhayn, 2005).

En México, Aguilar (2004) postula que ante la cuestion del gobierno pro tempore, €
“principal® no es confiable” (el politico); para resolverla, serfa necesario construir un
sistema de gobernabilidad entre Estado, mercado y sociedad civil (un “nudo borromeo”)
para asegurar una causa, 1o que exige que todos cuenten con la capacidad institucional

necesaria para apuntalar esa construccion.

Precisamente, dicho autor plantea que la tendencia dominante de la disciplina de politicas
publicas tuvo como problema central la calidad del andlisis. En la actuaidad, ha surgido
el problema del compromiso del politico con su politica; en como e gobierno puede
asegurar que la politica analiticamente buena vaya a ser llevada a cabo, sostenerse en €

51 Entendido como € jefe de una oficina o de un gerente publico o privado que organiza factores de produccién para
producir diferentes niveles de producto (tradicionalmente tierra, mano de obray capital). El “principal” decide cuantos
factores se combinarén para obtener el maximo baséndose en costos relativos, tecnologia utilizada y otros insumos
provistos para este proceso.
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tiempo como programada, y represente una referencia estable y confiable para las

decisiones de los ciudadanos.

La innovacion se define como e desarrollo de algo novedoso y se relaciona con la
cregtividad. Alude a un debate sobre el cambio, y supone e desarrollo de nuevas ideas en
productos y procesos, romper con pautas establecidas, o encontrar nuevas soluciones a
los mismos problemas (Tobar y Fernandez, 2001). Una definicion pragmética de
innovacion es la readecuacion de las estructuras de la administracion, los mecanismos de
interaccion con la ciudadania y € marco ingtituciona de un gobierno a un nuevo
escenario (Cabrero, 2002). Las innovaciones que no van mas ala de las reglas del juego,

sinintencion de reformar, serian e mejor ggemplo de las definiciones anteriores.

Un gemplo de innovaciones son los casos semifinalistas en el premio de Gobierno y
Gestion Loca del cibe (cf. capitulo 3), donde innovacion se entiende como cualquier
cosa que no se habia hecho antes en un lugar. En mi lectura, se entienden como un
conjunto de acciones que los actores emprenden sin darse cuenta; cuando o hacen, dejan
de ser innovacion; en contraposicion, innovacion deberia ser 1o que atenta contra un
Sistema

“El término espanta un poco a presidentes municipales porque interpretan que innovacion
significa recursos, tecnologia; en la mayoria de veces no estan conscientes de que estén
innovando, por carencia de referencias previas’, respondié € Maestro Rojo, un
académico de dicha ingtitucion a preguntarsele s a premio postulan innovaciones
deliberadas.

En cambio, las innovaciones premeditadas, en contra de un sistema, estdn basadas en
practicas estructuradas con la intencion de encontrar una manera distinta de prestar un
servicio a emplear otras referencias o vaores (Greffe, 2003). Se refieren a los procesos

de desinstitucionalizacion o ruptura en los arreglos institucional es tradicional es (Cabrero,
2006).



Aprovecho para subrayar que esas innovaciones “inconscientes’ relacionadas con los
mecanismos de colaboracion entre Estado y sociedad civil son exploradas en la primera
parte del capitulo 3, mientras que la génesis y evolucién y situacion actual de una
innovacion premeditada en ese campo de la colaboracion para implementar politicas
publicas, esla materia de la primera parte del capitulo 4 de latesis.

2.2.2 Lo publico, €l espacio y sector publico no estatal, sociedad civil, capital social, y
sociedad en red

Después de revisar las discusiones mas recientes y analizar los diversos deslizamientos
conceptuales entre escuelas tedricas, Rabotnikoff (2005) interpreta que lo publico es
reivindicado como concepto central de cualquier aspiracion democrética, y hace
referencia a lugar comun para € tratamierto de cuestiones generales —accesible para
todos. Es un idea que se ha de construir, que esta vinculado a lo estatal pero alavez lo
trasciende; es resultado de un pacto definido politicamente por una comunidad estable.
Pero debe aclararse que lo publico es diametralmente distinto a una suma de intereses de

los entes individuales o colectivos que componen la sociedad.

Por su lado, Cabrero (2000) avala que lo publico es un espacio de todos, del Estado como
ente abstracto, del gobierno como red de organizaciones (el Ejecutivo, € Congreso) y de
la sociedad como tejido organico y ciudadano” (2000: 193). Otro experto comenta que el
espacio publico es aquel desde una Optica més amplia que la del Estado, como una
posibilidad y capacidad de las personas de participar en asuntos (comunes) de la

colectividad y que les corresponden en términos colectivos (Revilla, 2002).

Si lo publico fuese solamente estatal, no habria modo de ampliarlo a no ser expandiendo
al Estado (De Franco, 2003). El espacio publico no estatal o espacio social-publico es el
relativo a la participacion social en asuntos publicos, donde la l6gica de las ONG
contribuye a su ampliacion, al incorporar recursos colectivos como son el conocimiento

de derechos, y € aprendizaje ciudadano, entre otros (Revilla, 2002: 39).
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Lo que debe comentarse es que ninguno de los autores resefiados anteriormente ha
elaborado profundamente sobre los costos econdémicos de lo publico, desde la fase del
disefio hasta la implementacion del proceso de politicas publicas, raducida ésta en la
sostenibilidad de su operacion y mantenimiento. Dada la relevancia del asunto
economico, se subrayara su impacto € uso y aprovechamiento de lo publico, lo cud

forma parte de las reflexiones en la primera parte del capitulo 4 de latesis.

La conceptualizacion de sociedad civil, sector publico no estatal, sector no
gubernamental, sector caritativo, sector independiente, sector exento de impuestos, sector
sin fines lucrativos, tercer sector, sector voluntario, proviene de la teoria sociologica. En
Francia se habla de economia social, en Alemania de subsidiaridad, en Italia de
asociacionismo, en Suecia de movimientos de base amplia, y recientemente de “iniciativa
empresarial socid” en los E.U.A. Detras de estos conceptos se encuentran tradiciones
historicas de relacion entre Estado, sociedad y mercado (Anheier, 2003).

Adicionalmente, €& término “tercer sistema’ fue creado en 1997 por la Comision
Europea. Se refiere a los ambitos socides y econdémicos representados por las
cooperativas, las empresas mutualistas, las asociaciones y las fundaciones, a igua que
por todas las iniciativas locales de creacion de empleos que tienen € objetivo de
responder, mediante el suministro de bienes y servicios, a necesidades para las cuales ni
el mercado ni @ sector publico parecen tener capacidad de cubrir en forma adecuada
(OCDE, 2003).

Algunos dicen que la polisemia es un indicador del conflicto entre proyectos distintos
(Roitter, 2005). Varios de esos términos tienen base juridica, o son producto de la
reglamentacion fiscal, o se refieren a las &reas tematicas especificas en las que las
organizaciones desarrollan sus acciones, o fueron impuestos por la influencia de la
agenda de los organismos internacionales. La mayoria de los términos resaltan el caracter
privado de los agentes que las llevan a cabo y e caracter publico de sus fines para

ampliar la calidad y la diversidad en la prestacion de servicios sociaes, y favorecer las



oportunidades de auto-organizacién social con vistas a la congtitucion de sujetos

autonomos y responsables (Tobar y Fernandez, 2001 y Cunill 2004).

En resumen, existen muchas denominaciones segun |as caracteristicas que se consideren
distintivas, y en escenarios politicos diferentes, sin embargo, no se cuenta con una teoria
general que explique las limitaciones y las ventgjas competitivas del sector en su
conjunto (OcDE, 2003). En general, la tendencia es reducir la complejidad mediante & uso
del concepto de “sector sin fines de lucro” o de “tercer sector”.

A pesar de gque € concepto de sociedad civil estd en uso desde hace 50 afios, tiene una
antigliedad mucho mayor, y parece que su desarrollo florecid ligado a la ciudad, donde
hubiere espacios publicos para la discusion. Su origen histérico se desconoce (De Franco,
2003: 17)°2 pero ha tenido expresiones diferentes dependiendo del momento histérico. La
mayoria le atribuye propiedades como facilidad para detectar problemas, identificar
oportunidades y ventgjas colaborativas, descubrir potencialidades y soluciones
innovadoras en lugares donde el Estado no puede o no debe penetrar (ccs, 2001). Se le
considera una categoria centra de la modernidad para denotar la esfera privada, o la
esfera publica independiente, anterior y constituyente del Estado (Aguilar, 1997: 26).

Quienes han estudiado la historia de las ideas politicas de los autores clasicos desde
Alexis de Tocqueville, Montesquieu, Karl Marx, Antonio Gramsci, Amitai Etzioni
(inspirado en A. De Tocqueville), Jirgen Habermas®® (quien a su vez se inspira de A.
Gramsci), Robert D. Putnam y de Pierre Bourdieu, alegan que, después de haber sido

abandonado por la critica marxista®, el concepto de sociedad civil reaparecié después de

52 Seglin De Franco, laidea de una societas civilis se encuentra desde el pensamiento clasico medieval, por gjemplo en
Santo Tomés de Aquino, retomada por la teoria politica del siglo XVIII como un concepto separado del Estado. A lo
largo de cuatro siglos ha habido varias ideas de sociedad civil: de los fil 6sof os ingleses Thomas Hobbes, John Locke, y
John Stuart Mill, los fil ésof os alemanes Immanuel Kant, Karl Marx y Friedrich Hegel, de los politicos norteamericanos
Thomas Paine, € filésofo irlandés Edmund Burke, € historiador francés Alexis de Tocqueville, y Wolfe. Las nuevas
teorias de capital social que surgieron en la década de |os noventas del siglo XX se apropiaron de las reflexiones de T.
Paine, S. Mill y A. Tocqueville para explicar fenbmenos emergentes como es el caso del “tercer sector”.

%3 Vale la pena comentar que como no forma parte de |os sistemas duros, econémico y politico, J. Habermas reconoci6
que la sociedad civil es estructuralmente muy débil por carecer de poder econdémico propio.

% Lapostura originaria de K. Marx fue que la sociedad es una aberracion y debe desaparecer, porque es una formacion
burguesa. Un siglo después, A. Gramsci intento justificar el concepto, ubicandolo en el contexto de la lucha de clases
hegemoénicas y subdternas, donde la sociedad civil es ubicada con los oprimidos. En mi opinién, este
“ensanchamiento” conceptual, forzado, desde la postura marxista original no debe haber sido facil de justificar.
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la caida del régimen soviético en la década de los ochentas del siglo XX, a ser discutido
y circulado por la escuela de la sociologia horteamericana (Jean Cohen, Andrew Arato, y
Anthony Giddens). Es importante destacar que los dos primeros encuentran el
fundamento de la sociedad civil en las instituciones (estructura de derechos) més que en
movimientos sociales®. Esta diferencia de concepcion parece fundamental para explicar
el estado actual de la capacidad ingtitucional de la sociedad civil.

Hay también una interpretacion que Sitla sus origenes en movimientos religiosos
preocupados por el desarrollo ce una moralidad colectiva como base de la integracion
socia (cf. Recuadro No. 3). De cualquier forma, ahora podemos comprender que €
concepto de sociedad civil ha ido evolucionando, desde ser interpretado como espacio de
didlogo y consenso, espacio de derechos, antagonismo con € Estado en términos de
fuente de poder politico, conjunto de movimientos y organizaciones, hasta como un
conjunto de actores sociales auténomos respecto a Estado y a sistema de partidos
(también cf. Anexo 1).

Recuadro No. 3°°

Autor Campo Tedrico Hallazgo

Florini, Ann (2000) Ciencias Politicas Las comunidades religiosas son la version mas antigua de sociedad
civil, por gemplo, los misioneros catélicos 0 monjes budistas
Ilevaron la palabra y praxis por espacios vastos antes de que se
convirtieran en estados nacionales. En la actualidad, la sociedad
civil puede conferir legitimidad a una decision o institucion. Su
poder no eslafuerza sino informacion creible y autoridad moral .

Algunos la entienden como aguella sociedad realizada e identificada con lo no
gubernamental, que se autodefine por el carécter solidario que aglutina actores
asociativos privados que persiguen fines publicos en la sociedad (Carmona, 2002; 102), y
gue se diferencia de otro tipo de osc como es el caso del sector empresarial 0 de objetivos
lucrativos. Para Revilla (2003), la sociedad civil es un fendmeno de cooperacion y
deliberacion de agentes privados con fines publicos a través de la actividad grupa

auténoma®’.

%5 Entendidos como un conjunto de formas asociativas que requieren |a accion comunicativa para su reproduccion.
%6 Lasintesisy traduccién es mia.

57 Para otros tedricos, es un lugar distinto del estado y del mercado, donde confluyen en una primera etapa tres
caracteristicas en un contexto de lucha anti-autoritaria: la privacidad, la pluralidad y el asociacionismo; en una segunda

etapa, la @ institucionalizacion y traduccion en conceptos operativos; otros rasgos comunes de la teoria son la

52



Existen tres visiones operativas de sociedad civil, con motivaciones y consecuencias
diferentes, de acuerdo con Ann Florini (2000). La primera vision, interpreta la sociedad
civil como un campo intermedio entre dos subsistemas duros, € econémico y el politico.
La segunda visién reconoce también que es un campo intermedio, pero con debilidad
estructural porque tiene que estructurarse y asumir discursos de los otros subsistemas. La
tercera vision se basa en una analogia con el sistema financiero: hay organizaciones con
recursos y otras que los necesitan, entonces, se deben crear ingtituciones no
gubernamentales ex profeso cuya mision es canalizar fondos para organizaciones de base

comunitaria.

En latesis se mangjara el concepto de sociedad civil en el sentido de las interacciones, los
actores y las organizaciones que no pertenecen ni ala esfera del Estado ni a la economia
capitalista. Simpatizo con la segunda vision operativa de sociedad civil, porgue estimo
que es estructuralmente débil, y por la necesidad que tiene de contar con poder
econdémico, € vuelve flexible, como sucede en la actualidad con las corporaciones sin
fines de lucro recientemente surgidas en paises anglosgjones, o en México, D.F., cuando
Se crearon experimentalmente OSC para operar y administrar un pargque recreativo y
varios equipamientos para la difusion cultural —los casos atipicos que se analizan en la

primera parte del capitulo 4 delatesis.

El punto de vista del catedratico Meyer (2006) es que México ha dirigido su energia ala
construccion del sistema electoral, pero el gran talén de Aquiles es su sociedad civil, es
decir, de esa serie de asociaciones intermedias, independientes, que se encuentran entre el
Estado y la familia, y sin las cuales la ciudadania no tiene campo para desarrollarse a
plenitud —la ocDE(2003) define ala sociedad civil de manera semejante, como e espacio
0 entorno entre los hogares y el Estado que permite la posibilidad de la accion concertada
y la organizacién social. Bajo esta perspectiva, las osC son tan débiles como las

instituciones politicas mexicanas.

legalidad, la mediacion y la publicidad (Rabotnikoff, 2005), entendidos como visibilidad y control (2005: 13y 305). En
definitiva, la sociedad civil, alude una realidad infinitamente compleja, desigual y heterogénea. A pesar de las
imprecisiones conceptuales y la sobrecarga de expectativas, es una sefial de identidad politico-cultural (Rabotnikoff,
1999: 33). Pero es importante saber que no tiene una funcion de utilidad social a diferencia de las voluntades grupales,
preferencias mayoritarias y minoritarias, no consensuales (Schettino, 1997: 128).



El desarrollo empirico y conceptua acerca de capital socia tiene cuatro meta teorias
conocidas en la sociologia contemporanea: Pierre Bourdieu, James Coleman, Robert D.
Putnam y Nan Lin. El comin denominador en la perspectiva de estos pensadores es la
acumulacion por parte de sujetos sociales de capacidades para resolver por si solos
problemas sociales (Cunill, 2004) y la diferencia principal, relevante para la tesis, radica
en que R. Putnam desestimo el papel de las agencias estatales en la aeacion de capital
socia (Millan'y Gordon, 2004: 735).

No hay un andlisis tedrico del capital social cuando es inducido por el Estado; solo
Ostrom (1997) reivindica que puede haber capital social dentro del gobierno (un equipo
de trabgjo eficiente). Lin postulé vagamente la posibilidad de que € Estado sea un actor
en una red de intercambio. Mas adelante veremos que en dos casos tipicos y en los tres
casos atipicos de la tesis el Estado estimul6 la agrupacion de comunidades cientificas y

culturales para crear y multiplicar capital social.

Entre quienes emplean la definicién de Putnam (cf. Recuadro No. 4), no hay consenso

sobre la manera de medir & capital socia, y la empiria sobre las formas formas de

medicion®® estd evolucionando lentamente.

Recuadro No. 4

Autor Campo Tedrico Hallazgo

Putnam, Robert (2000) Ciencias Politicas Las redes sociales fuertes, la solidaridad y la cooperacion (capital
social, y de los pobres) favorecen € desarrollo, y a mismo tiempo
legitiman la construccion de consensos. Sin embargo, su nocién
descansa en una perspectiva despolitizada de la sociedad civil y de
las relaciones sociales.

El enfoque de redes enmarcado en e capital social, es desarrollado ampliamente en
corriente tedrica propuesta por Lin (Millan y Gordon, 2004). Este autor sostiene que €l
capital social es un recurso de carécter individual que esta arraigado en redes sociales a

las que unos actores acceden y usan para emprender acciones.

%8 Cf. Fox, Jonathan (1999), The Inter-Dependent Between Citizen Participation and Institutional Accountability,
Lessons from Mexico’'s Rural Municipal Funds, University of California at Santa Cruz, USA; y Krishna, Anirudh &
Schrader Elizabeth (1999): Social Capital Assessment Tool (SCAT), prepared for the Conference on Social Capital and
Poverty Reduction, June 22-24, The World Bank, Washington, D.C., USA.



L as redes se diferencian del mercado, la comunidad y €l Estado por una membresia semi-
formal e intercambios bilaterales o multilaterales, voluntarios y temporales. Responden a
una légica de negociacion y construccion de consensos, donde ningin miembro tiene una
autoridad y todos tienen una cierta autonomia (Luna, 2005) con € fin de lograr un
resultado conjunto.

También de acuerdo con Luna (2005), las redes son estructuras el asticas de vincul os entre
nodos (organizaciones o instituciones) donde concurren distintos grupos de actores de
diferentes entornos para resolver problemas colectivos, que cruzan barreras organizativas,
sectoriales, ingtitucionales, culturales o territoriales. Son una modalidad especifica de
coordinacion a partir de interacciones entre distintos tipos de instituciones y actores
(2005: 109). Mientras que el modo corporativista fue la primera forma de incorporacion
de la ciudadania, la coordinacion en redes seria la segunda modalidad.

La sociedad en red es un concepto acufiado por M. Castells (1989)%°, con € cud € autor
abrié una perspectiva inédita de analisis de redes como dinamizadoras de relaciones y
vinculaciones entre diferentes actores, y que posteriormente fue retomado por varios
autores. Después de los cortes analiticos resefiados, quiero comentar que en esta tesis
interesa el uso que le da € ccs (2001) para justificar que las acciones sociales sean

sostenidas en el tiempo y sdlidas institucionalmente en el espacio publico no estatal.

En la tesis me referiré a mapa de relaciones o red como un lugar de intercambio o
estructura que organiza recursos y acciones orientados a ser capitalizados por parte de
individuos que tienen posiciones estratégicas diferenciadas, y que invierten en relaciones
sociales con la expectativa de que la interaccion les permita obtener resultados de su

interés.

Especificamente, en la primera parte del capitulo 4 haré ausion a las redes de carécter

profesional, que serian equivalentes a aquellas de la tradicién anglosgjona conocidas

59 Castells, Manuel (1998): The Informational City, Information Technology, Economic Restructuring and the Urban-
Regional Process Blackwell Publishers, Cambridge, Mass., USA.



como policy networksy policy community. Estas son distintas a las redes de intereses
congtituidas a partir de una dinamica de relaciones de camarillas politicas y de relaciones

interpersonales funcionales a aparato de Estado (Cabrero, 2000).

2.2.3 Organizaciones de la sociedad civil, organizaciones no gubernamentales,

organizaciones dd tercer sector, nueva sociedad civil, y confianza entre partes

Ladefinicion de osc sufre desplazamientos de primera importancia entre la sociologia y
la filosofia, cuando se trata de recurrir a una etiqueta, por gemplo, para una entidad
politica (partido politico) o una entidad juridica (gido mexicano) o una organizacion

internaciona de accién comunitaria (la Cruz Roja Mexicana).

Una definicion socioldgica de ONG es que son las OSC sin un carécter representativo, no
vinculadas con e Estado, carentes de animo de lucro, con una estructura legal y una
infraestructura minima, que actlan como intermediario de los intereses de terceras
personas®. En e lengugje de la accion colectiva, las ONG son constituidas por la relacion
entre miembro y organizacién y entre ésta y su contexto, que se estructura para
reivindicar, producir o gestionar bienes publicos universales.

Normalmente se postula que |o importante de una ONG son Sus componentes expresivos
(solidaridad como valor, no lucrativo) e instrumentales (hecer, ofrecer resultados) es
decir, en e primer caso su logica de interna de funcionamiento y su relacion entre y con
los actores participantes vinculados por un compromiso mora (fines publicos). En
relacion a los instrumentos, se refiere a la blsqueda de resultados de su accion (producir
bienes y servicios). Este postulado es retomado para € desarrollo de la primera parte del

capitulo 4 de latesis.

Desde un enfoque europeo, Carmona (2002) define las ONG como las que ocupan un

espacio intermedio entre e gobierno y la sociedad por cuanto hacen cosas en nombre de

80 Quedarian excluidas, entonces, las organizaciones populares, |as organizaciones de base, los sindicatos, los partidos
politicos y los movimientos sociales.



la sociedad, para, en'y con la sociedad. En este sentido, un partido politico®! no seria una
ONG sino una entidad especializada que busca poder politico, con funciones relacionadas
con seleccion de representantes, formacidn de agenday participacion politica. En cambio,
una ONG es un actor comunitario que tiene un compromiso ideolgico antiestatal, y que
cuenta con una forma de trabgjo a través de proyectos, para los cuales define a sus
destinatar ios.

El interés en esta tesis est4 puesto en examinar la evolucion de las osc creadas por el
Estado como un instrumento inédito para la operacidén y mantenimiento de un programay
servicio publico. Esta funcion habia Estado fuera de la préactica estandarizada de una osc,
pero en la actualidad, |as organizaciones de |a sociedad civil de interés piblico en Brasil®?

olasquasi no gubernamentales (en Inglaterra)®® son un ejemplo de aparicion reciente.

La idea de “tercer sector” es una posibilidad para comprender mejor fendmenos sociaes
contemporaneos. Compite con la definicidén operativa de ONG que nacié en laONU, y la
de osc acuiiada por € Banco Interamericano de Desarrollo y luego adoptada por el Banco
Mundia y € PNUD (Roitter, 2005) para distinguir a los socios potenciales de proyectos de
desarrollo. La categoria de tercer sector existia desde principios del siglo XX, pero fue
actualizada seméanticamente en el ambito academico de los E.U.A. durante la década de

los setentas del siglo XX, dandole un perfil multidisciplinario e interdisciplinario.

Ello sucedi6 precisamente en el pais donde existe el méas desarrollado concepto sobre un

sector no lucrativo desde la perspectiva econémica (Roitter, 2005). Ahora bien, una

61 Un partido politico es una organizacién de miembros que asumen una légica de interés general o de demandas
universales; es una organizadén politica que funciona como actor colectivo para participar directamente en las
decisiones de gobierno mediante el planteamiento de proyectos politicos generales y la presentacion de candidatos alas
elecciones. Los grupos de interés son los clientes inmediatos de los partidos; aquellos cuyas reivindicaciones estan
directamente relacionadas con la defensa de los intereses y de la posicion del grupo (Revilla, 2002: 48-49). El partido y
un grupo de interés son modalidades de organizacion para la participacion institucional, mientras que el movimiento
social es participacion no institucional ya que representa intereses en torno a una determinada demanda de cambio
social. De Franco (2003: 84-85) afirma que aunque aleguen fines publicos, los partidos politicos tienen e monopolio de
la via de acceso a poder publico, por tanto la racionalidad de su funcionamiento esta orientada por la l6gica de la
hegemonia de un grupo, que no redunda en beneficio publico, sino responden al interés de quienes estan de acuerdo
con sus plataformas y programas. En cambio, un grupo vinculado a un partido que atienda una accion ciudadana de
defensa de derechos puede tener fines publicos excepto si su accién se identifica claramente con los propdsitos de
poder del partido politico en cuestion.

62 Organizagao da sociedade civil deinteresse publico (OSCIP).

% Quasi non governmental organizations (QUANGOS).



escuela latinoamericana de pensamiento (del CLAD, con influencia de Brasil) postula las
denominaciones “tercer sector” o la adjetivizacion de “nueva sociedad civil” (sociedad
madura) para ser aplicable a unarealidad social que no puede ser abarcada por las esferas
del Estado o € mercado. El tercer sector, entonces, estaria compuesto por organizaciones
que tienen una tendencia que las impulsa en direccion a la cooperacion. Depende de las
personas que forman redes, y resuelven democréticamente sus conflictos en una vida de
comunidad (De Franco, 2003).

Lo que sostiene dicho autor es que la division tripartita en subsistemas funcionales® es
un punto de partida analitico arbitrario (2003: 21). En contradiccién a lo expuesto por la
mayoria de las corrientes de pensamiento, para este experto el tercer sector no es una
especie de mercado de la sociedad civil ni una instancia neogubernamental sino un
subconjunto de entes y procesos de interaccion social (2003: 94).

Es decir, ladivision en tres partes no es suficiente para explicar la interseccién de esferas,
porque:

(i) el caréacter publico no es propio solamente de |os procesos estatal es;

(ii) e carécter no lucrativo también es propio del Estado;

(iii) también existen organizaciones del tercer sector de caracter publico;

(iv) se presentan procesos cooperativos en el mercado; y

(V) existen experiencias de procesos competitivos entre la sociedad civil.

Baste pensar en la diversidad de fuentes de financiamiento simultéaneo que vuelve
complgja la clasificacion de los tres sectores, particularmente en €l caso de las ONG. Asi,
por gemplo, ubicar € tercer sector por fuera del mercado elude considerar que sus
servicios en muchos casos compiten con los que ofrecen las empresas privadas, como es
el caso de muchos hospitales 0 escuelas no lucrativas. Por un lado, un porcentge
importante de su financiamiento suele provenir de diversas agencias publicas y, por €l

6 Al respecto, Moro y Besse (2006) postulan que las partes de “Sagrada Trinidad” no son lo mismo, pero € tipo de
relacion da cuenta de lo real através de un efecto de sentido (estructura) y no sélo de unafenomenologia; lafiguraque
pone en relacion los tres subsistemas estado, mercado y sociedad civil es la del “nudo borromeo”: si se desata uno de
los aros que lo constituyen, se pierde la consistencia entre |os otros dos.



otro sucede que Estado y organizaciones concurren complementariamente en la

prestacion de servicios sociaes (Roitter, 2005).

Como una consecuencia de la segunda vision operativa de la sociedad civil (Florini,
2000), y a mismo tiempo una prueba de que la redlidad a la que apunta €l concepto est4
evolucionando, basta con echar una mirada a lo que esta ocurriendo actualmente en
paises anglosajones donde estan surgiendo corporaciones sin fines de lucro (non-profit
corporations). Tienen una dualidad o ambivalencia porque se manejan con una logica
empresarial como respuesta a un entorno que les impone requisitos de eficiencia, eficacia,

y paraasegurar su supervivencia.

Hipotéticamente podria plantearse que paulatinamente esa seria, en e mediano plazo, la
nueva identidad de las osc en & mundo. Pero cabe hacer una distincion porque estas
nuevas corporaciones no son o mismo que algunos casos en Ameérica Latina donde una
ONG ni responde a esos requisitos y por oportunismo se presenta publicamente con

diferentes etiquetas dependiendo del “cliente’.

L os atributos de las organizaciones que componen el tercer sector estan en sus similitudes
y diferencias con respecto a primer y segundo sectores. Observar €l fendmeno bajo la
categoria de “sector”, significa cobijar bajo un mismo techo a organizaciones que no
comparten ni objetivos, ni I6gicas de funcionamiento comunes, ni practicas sociales
equiparables; ni € sector es uno, ni la sociedad civil tiene una Unica I6gica ni una Unica
voz (Roitter, 2005). Ciertamente, esto contradice todo o mucho de las nociones

anteriormente expuestas.

Regresando a la definicion del tercer grupo conceptua. La sociedad civil no es o mismo
que €l tercer sector. La primera es espacio simbdlico donde se construye poder y se hace
politica en didogo o enfrentamiento con el poder politico y el poder econémico; no tiene

organizaciones, sino que éstas participan en la sociedad civil (Roitter, 2005: 40).



Existen una infinidad de combinaciones posibles de relaciones interorganizacionales

tedricas (bilaterales, trilaterales, multilaterales™) entre Estado, mercado y sociedad civil
propuestas por De Franco (2003: 62), las cuales son presentadas en e Recuadro No. 5.

Recuadro No. 5
Matriz de relaciones interorganizacionales

Organizaciones de Estado Organizacionesde Organizaciones de la

(OE) mercado (OM) sociedad civil (OSC)
Organizaciones de Estado OEOE OE-OM OE-0OS

(OE)
Organizaciones de OM -OE= OE-OM OM -OM oM -0S
mercado (OM)
Organizaciones de la OS-OE=0OE-0S 0OSOM=0M -0S 0S-0s
sociedad civil (OSC)

Por gemplo, hay OTS con estatutos diferentes en lo que respecta a su relacion con la
esfera publica. Se trata de las cooperativas, las iglesias, las asociaciones de padres de
familia, los consgjos escolares de participacion social, las asambleas de presupuesto
participativo, las organizaciones ambientalistas, los grupos de defensa del consumidor,
los sistemas productivos de la economia solidaria, las asociaciones de vecinos, |os grupos
de filatelistas u observadores de pgjaros, |os gremios literarios, artisticos y de poetas, 10s
grupos de teatro y musica, y las ligas deportivas. Su interés por lo publico no estatal es
desigual.

El esquema clasificatorio de OTS agrupado en seis tipos basicos, se presenta en el

Recuadro No. 6 en la pagina siguiente, y podria ser criticado de limitar la riqueza de
posibilidades analiticas. Pero para contar con un paisge sobre los mecanismos de
colaboracion entre Estado y sociedad civil y operar las variables de |os casos atipicos que
Se exponen en esta tesis, serd necesario emprender una clasificacion utilizando un cédigo
hipotético que sintetice una explicacion narrativa, y que haga transparente la estructuras

sociaesy los poderes econdmicos subyacentes.

8 Como gjemplo: una relacion bilateral seria del tipo OEOM, una trilateral seria como OE-OM-OS, y una tetralateral
tiene laformade 20E-OM -OS, etc.



Recuadro No. 6
Categorias de organizaciones de la sociedad civil

Cuatro categorias de organizaciones de carécter publico:

(i) OSPU? S, constituidas con base en el influjo de razones de sociedad (un grupo de defensa de derechos, un centro de
voluntarios),

(ii) OSPU? E, constituidas por razones de Estado (para sustituir o complementar la accién del Estado, como un
consgjo de salud),

(iii) OSPU? M, constituidas por razones de mercado (fundaciones de filantropia empresaria), y

(iv) OSPU? OSPR, constituidas por razones de sociedad pero intermediadas por otras organizaciones del tercer sector
de carécter privado (una obra social instituida por unaiglesia);

Dos categorias de organizaciones de carécter privado:

(i) OSPR? M, constituidas por razones de mercado (una asociacién de productores o exportadores), y

(ii) OSPR? S, constituidas por razones de sociedad (las organizaciones que no entren en las cinco categorias anteriores,
por ejemplo, un club defilatelia).

Por lo tanto, de las organizaciones de la sociedad civil de interés publico quedan excluidas las entidades que
representan el interés privado, individual o de un grupo determinado.

Fuente: De Franco (2003: 88).

Con dicho recursos clasificatorio se pueden hacer inferencias sobre el grado de
independencia que tiene una OTS. Al describir y analizar los modelos de colaboracion, la
codificacion me permitié controlar mi ingenudad al momento de procesar la base de
datos del CIDE, y redlizar las entrevistas a los involucrados en e funcionamiento de los
casos atipicos.

El lenguaje de la teoria de conjuntos es un recurso Util para tipificar estas organizaciones
conforme su finalidad y l6gica de funcionamiento. Por gemplo, permite sintetizar que los
consgjos gubernamentales de padres de familia son organizaciones Situadas en la
interseccion entre el Estado y la sociedad civil, es decir, OE"OS, pero s existe fomento y
participacion del Estado, entonces se convierten en OSPU? E, es decir, en una OSC con

carécter orientado alo publico.

Otro gjemplo: el Centro Mexicano para la Filantropia (CEMEFI) es una organizacién que
agrupa y representa a una diversidad de organizaciones sociales y que cuenta con una
importante  presencia empresarial; entonces su  codigo hipotético  seria
OSPU? OPSUMOSPR. Una corporaciéon sin fines de lucro norteamericana tendria un
cédigodua, M? OSPU? S
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Tomando en cuenta @ criterio de finalidad, es atamente probable que muchas de las
organizaciones descritas en el parrafo anterior no sean publicas sino entidades y procesos
no estatales y no mercantiles con fines colectivos privados (De Franco, 2003: 37), de
manera que su finalidad no es publica ni incluye una |6gica de funcionamiento publico o
ambos.

La actividad de los observadores de pgdaros o de la esfera literaria donde tiene lugar la
formacion de opinidn, puede ser gque No sean son necesariamente asuntos que interesen al
publico en general. Sin embargo, por tratarse de un bien publico que genera
externalidades en beneficio de la poblacién, la conservacion del medio ambiente es de

interés de la esfera publica.

Por o expuesto anteriormente, |a clasificacion tradicional en una decena de categorias™®
es insuficierte en términos de la realidad, porque no todo € tercer sector tiene fines
publicos o caracter publico (De Franco, 2003: 81). El modo de ser publico del tercer
sector es diferente del modo de ser publico del Estado; y cualquiera de sus organizaciones
debe carecer de posibilidad de extraer y acumular excedentes 0 superavit debido a su
|6gica o régimen de funcionamiento®’.

El desarrollo de los capitulos 3 y 4 de la tesis se basara en esa corriente de pensamiento
que propone identificar €l carécter publico de una 0TS examinando su finalidad y 16gica
de funcionamiento. Si una entidad que se declara juridicamente como sin fines lucrativos
no cumple a menos con los dos primeros requisitos, no deberia ser considerada dentro

las organizaciones sin fines lucrativos con fines publicos.

Puedo comprender que a esta altura del capitulo se reclame que establezca fronteras en el

uso de conceptos. Si es el caso, debo insistir en que aungue compitan las denominaciones

% Culturay recreacion; educacion einvestigacion; salud; servicios sociales; medio ambiente; desarrollo y vivienda; ley,
derecho y politica; promocién de la filantropiay del voluntariado; actividades internacionales; religion; sindicatos y
asociaciones profesionales y de negocios.

67 Aunque De Franco no desarrolla ampliamente esta normativa, a priori, puedo interpretar que se refiere a que no
puede haber reparto de utilidades. Una organizacion puede generar un excedente que se puede reinvertir o
transformarse en una contrapartida cuando gestiona recursos de fundaciones financiadoras internacionales e instancias
gubernamentales, por ejemplo, paralarealizacién de proyectos de coinversion.



ONG, OTS Y 0sC, lo importante en esta tesis es subrayar € rol de las organizaciones del
sociales con carécter publico (OSPU? E) como aquellas situadas en la interseccion entre
el Estado y la sociedad civil, pero que fueron constituidas por € influjo de razones de
Estado (en € sentido propuesto por De Franco, 2003) para cumplir funciones que
originalmente eran desempefiadas por éste o que tiene el deber constituciona de cumplir.
Este es el principal atributo de dos casos tipicos encontrados en |a base de datos del CIDE,
y los tres casos atipicos que seran analizados comparativamente en la primera parte del
capitulo 4.

Previendo que & caendario electoral a nivel loca limita el gercicio de funciones
publicas, se trata de organizaciones creadas ex profeso para atender un asunto de politica
publica: garantizar la continuidad de la implementacion de politicas debido a defecto
estructural del disefio democrético del gobierno local (un gobierno pro tempore).

Sin haber clientelismo de por medio sino una ciudadanizacion para multiplicar capital
social, las OSPU? E pueden producir bienes publicos universaes (los cuales seran
explicados en la primera parte del capitulo 4), para lo cual € gobierno le transfirio
recursos a un colectivo, asi como la competencia publica de operacion y mantenimiento
de un equipamiento publico prestado a dicha organizacion. La transferencia ro implicd
necesariamente una relacion contractual, y fue un recurso que solucioné e costo social

transaccional de la accion colectiva, en e sentido postulado por Revilla (2002).

En vista de la sintesis de la discusion conceptual resefiada en parrafos anteriores, en esta
tesis se opto por recurrir ala categoria analitica de OScC porque parece tener la coherencia
suficiente para abarcar incluso aquellas organizaciones no estatales que seran revisadas

en latesis como casos tipicos y atipicos.

Dado & nimero de casos semifinalistas que figuran en la base de datos del cIDE® entre
2001 y 2004 relacionados directamente con la participacién social (39), se desplegaran

los dispositivos de colaboracion OE*OS en varios conjuntos analiticos. Esa misma base

8 Cf. http://www.premiomunicipal .org.mx


http://www.premiomunicipal.org.mx

de datos de casos tipicos arrojo dos relaciones trilaterales del tipo OE*OS*OM®® donde

0S=0SPU? S,y gue se asemejan en su estructuracion alos casos atipicos en € D.F. que

se expondran en la primera parte del capitulo 4.

Como todavia € lector de la tesis no descubre s los modelos de colaboracion cumplen
con sus objetivos publicos, mientras tanto |os casos atipicos se expresaran con €l codigo
hipotético OSPU? E (el caso del Parque Ecolégico Xochimilco, A.C. para la
preservacion del ecosistema, y de la Fundaciéon Casa del Poeta, 1.A.P., y la Casa Refugio
Citlaltépetl, A.C. para la difusion cultural™), donde la congruencia entre e carécter legal

(asociacion civil o ingtitucion de asistencia privada) y € funcionamiento son relevantes
en estatesis. Al fina de la primera parte del capitulo 4 € lector confirmara s € codigo
hipotético atribuido en e subtitulo a los diferentes tipos de caso, es confirmado,

corregido, o ampliado.

Al momento de compilar € estado de la cuestion general, se detect6 la falta de exactitud
terminol 6gica sobre e anglicismo accountability o rendicién de cuentas cuando se aplica
auna osc gue colabora con el Estado, particularmente cuando gjerce recursos publicos, y
al mismo tiempo de ello depende la supervivencia econémica de la organizacion. Hay
algunas alusiones encontradas en Revilla (2002), Cabrero (2000) y Olvera e Isunza
(2004). Estos ultimos afirman en genera que se reconoce cada vez més la importancia de
la rendicién de cuentas como elemento esencial en la extension de la democracia y la

ampliacion del espacio publico.

La hipétesis de Olvera e Isunza (2004: 339 y 340) es que ante el desencanto de la
participacion’, nacié una demanda més fuerte por un control real del gercicio del

gobierno por parte de la ciudadania. Por €ello, hoy por hoy en todos lados se habla de

% B Programa Villa Esperanza 2000, Mexicali, Baja California, semifinalista en el certamen 2001, y el Centro de
Rehabilitacion, Unidos por Santiago, Santiago, Nuevo Ledn, semifinalista en el certamen 2003 del Premio de Gobierno
y Gestion Local del CIDE.

" Se entiende como las actividades que permiten la creacién y conservacion de artefactos culturales para su
distribucion diferenciada entre los diversos grupos de una sociedad.

! Quiere decir que la sociedad civil y la participacion parecian haber encontrado un limite en la notable capacidad
estatal para simular esquemas participativos y en la aparente incapacidad y falta de poder de los actores civiles para
imponer su agenday principios.



rendicion de cuentas, entendida como una compleja red de mecanismos que ciertas
sociedades contemporéaneas han construido para € sometimiento de las autoridades a la
ley y se obliguen a dar cuenta de sus decisiones y actos con la transparencia necesaria
para que los ciudadanos puedan evaluar la administracion gubernamental (Corporacion,
2001).

En otras palabras, para controlar a los politicos y los burdcratas haciendo visibles los
recursos, las actividades y los logros de un organismo (OCDE, 2003). Recientemente, |la
colaboracion puntual en la rendicion de cuentas y la transparencia parece estar

imprimiendo un sentido mas concreto a la participacion social.

Aungue los estudiosos del tema suelen subsumir transparencia al mncepto de rendicién
de cuentas del gobierno y representacion politica, de cualquier forma no es una
dimension suficiente para aplicarse a cumplimiento de requisitos como son €
cumplimiento de su finalidad, |6gica de funcionamiento, y e acatamiento de bs reglas
del juego pactadas entre OE y OS, aspectos que son examinados en la tesis. Diciéndolo
de otra manera: rendicion de cuentas es mucho mas que € cumplimiento de un contrato;
también quiere decir apego a principio de no lucro, generacion de confianza, y
responsabilidad.

Por participar en lo publico no estatal, las 0sc deben rendir cuentas de su colaboracién en
la implementacidn en varios niveles (hacia adentro, con sus personas beneficiarias, con

las organizaciones que les otorgan recursos (si esto ocurre), con € Estado y otros actores.

Como no hay propuestas especificas de dimensiones que deberian formar parte de una
rendicion de cuentas ad hoc, a estudiar 1os tres casos atipicos operaré tres dimensiones,
sencillas de identificar, que ponen el acento en los resultados en vez del procedimiento
(lalégica de los fiscalizadores) "% e apego a los principios motivadores que presupone la

actividad (no lucro), la generacion de confianza entre partes vinculdndola con e concepto

2 Me refiero a los mecanismos de auditoria “horizontales’ que funcionan dentro del estado, tales como contralorias
internas, 6rganos de fiscalizacion del legislativo, comisiones parlamentarias de investigacion, etc.



de capital social (la persistencia en e tiempo de reglas formales del juego entre Estado y
0s0), y la responsabilidad por actos practicados (capacidad de hacer y hacerlo bien) con
el patrimonio inicial entregado por e Estado para operar y mantener un equipamiento

publico.

La confianza entre partes es un activo relacional que se produce y consume en una
relacion (OCDE, 2003). En el sentido propuesto por R. Putnam (cf., supra), la confianza
estabiliza vinculos por permitir célculos sobre e comportamiento de los otros d
momento de tomar una decision y movilizarse en la direccion correcta. Por €llo, los
costos de transaccion del intercambio se reducen a no necesitarse gastar en €

reforzamiento de las reglas del juego pactadas.

Ademés, para Luna (2005) la confianza es resultado de tres fuentes. reciprocidad,
conocimiento experto o experiencia, y las relaciones personales o la comunidad de
valores. A su vez, tiene tres dimensiones: la persona o normativa, la estratégica (basada
en € principio de reciprocidad), y la basada en |a reputacion, el prestigio, |as capacidades
y los recursos de los participantes. Los vinculos de confianza entre OE y OS formamente
se pueden concretar en un acuerdo o contrato, sujeto a la comprobacion de resultados
(Revilla, 2000). Laingtitucionalizacion debida a la confianza entre partes abre las puertas
a la transparencia (publicidad) y responsabilidad por actos practicados, es decir, e apego
a principios motivadores al gercicio de volver visbles y conocidas las decisiones
(Rabotnikoff, 2005).

Tedricamente, a apelar ala responsabilidad o responsabilizacion (Longo, 2003), el tercer
sector debe crear las bases de un compromiso civico (Cunill, 2004). Ello hace referencia
a los arreglos institucionales utilizados para la exigencia y rendicion de cuertas en la
gestion de lo publico. Ciertamente, seria ideal medir el grado de publicidad (medido en
términos de recaudacion de fondos y legitimidad) como un recurso clave que posibilite, al
menos, conocer el grado de aprobacién (o desaprobacion) con e que cuentan, pero ello
implicaria €l recurso de entrevistas a usuarios y donadores de fondos, 1o cual rebasa el

acancedelatess.



Como fue expresado brevemente en e capitulo 1 de latesis, las autoridades hacendarias y
fiscalizadoras solo reconocen formalmente la existencia del primer sector (Estado) y del
segundo sector (mercado), y apenas la de un “tercer sector”. La consecuencia tiene un
impacto en términos de transparencia, lo cua se presenta en e Recuadro No. 7 que se
encuentra en la pagina siguiente, a partir de una evidencia reciente en Campina do Monte,
en e Estado de S50 Paulo, Brasil.

Recuadro No. 7
Pequefias ideas, grandes soluciones: La crisis estimula a las prefecturas a invertir en la creatividad para encontrar
acciones eficientes que atiendan a la comunidad con economia

Ideas simples estan aportando grandes soluciones para diferentes comunidades. Con creatividad y sin gran inversion,
las administraciones municipales estén consiguiendo implementar excelentes programas para contribuir a la calidad
de vida de la poblacion. En Campina do Monte Alegre, Estado de S&o Paulo, € prefecto terciariz actividades
gubernamentales hacia cooperativas de servicios. Por jemplo, no existe servidor publico vinculado a la Prefectura
ya que todos los funcionarios son contratados a través de cooperativas. El porcentaje de gastos en personal
disminuy6 de 96 a 28 por ciento. Ademas, €l cooperativismo entre poblacion permite proporcionar leche a pablico
para disminuir la desnutricién, manufacturar ropa y artesanias por parte de personas de la tercera edad para vestir
nifios pobres, y comprar medicinas para enfermas, etc.

Fuente: Tobar y Fernandez (2001: 17), y sitio de Internet de Santa Catarina, Brasil, 13 de junio de 1999; lasintesisy
traduccién es mia

Ciudad ddl interior del Estado de Sao Paulo esconde paraiso de empresas fantasmas

La ciudad de Campina do Monte Alegre tiene apenas 5,5 mil habitantes, tiene una actividad tipicamente agricolay
con pocas oportunidades de empleo, pero su actividad empresarial es envidiada por la capital paulista. Existen 1,500
empresas en la ciudad, lo que da cerca de una empresa por cada cuatro habitantes. No hay cobranza del impuesto
sobre € servicio pero si una tasa anua fija de R$ 50 lo que reduce la contribucidn tributaria de las empresas. Esta
situacion levant6 sospechas de fraude por parte de la policiay los fiscales de la prefectura de S&o Paulo, por lo cual
se inicié una investigacién sobre las direcciones de 320 empresas, y se descubrieron muchas irregularidades. Un
velatorio municipal es usado como fachada para mas de 10 empresas fantasmas. En una calle donde deberian existir
12 empresas, la policia encontré el lago de la ciudad, y €l otro lado un terreno baldio. La direccion de otras tres
empresas correspondio a gimnasio municipal de deportes. La sede de 21 empresas deberia ser la Calle Amancio
Borba, nimero 138, pero la numeracion empieza desde €l 130 hasta €l 140. Hay empresas particulares registradas
hasta en la misma direccion de la nueva sede de la prefecturade Campina do Monte Alegre. Si todas las empresas
existieran, sobrarian empleos en la ciudad.

Fuente: Sitio Internet de la ciudad de Bastos, Brasil, 15 de marzo de 2006; la sintesis y la traduccion son mias.
Conversacion telefonica

La Sra. Edimara, una técnica de la prefectura de Campina do Monte Alegre, relaté que la experiencia de
terciarizacion fue un verdadero desastre. Tuvieron muchos problemas con el Tribunal de Cuentasy todavia més con
el persona que habia sido contratado durante el tiempo que dur6é € contrato con la cooperativa de servicios.
Tuvieron gque hacer un concurso publico para poder arreglar la situacion de estos servidores. El prefecto José
Benedito Ferreira, € Viceprefecto Walter Rogério, asi como sus asesores fueron demandados por la via
jurisdiccional penal.

Fuente: llamadatelefénica, 21 de marzo del 2006.




En esa ciudad brasilefia se fomentd la constitucion de OSsc (cooperativas), pero e Estado
sospechd (y desafortunadamente acertd) que se trataba de empresas disfrazadas que
evadian impuestos, y que en la relacién que establecen las organizaciones con € gobierno

local subyacen conflictos de interés.

La cuestion de la predominancia de una cultura organizacional estatista tiene
implicaciones de primer orden para el futuro de las osc. El administrador burocratico esta
constrefiido por una concepcion estrecha de Estado, mercado y sociedad civil. Por temor
a error o la disonancia (Longo, 2003) recurre a los asideros del orden normativo y €
control de la regularidad particularmente cuando se trata de proyectos independientes

promovidos por OsC.

2.2.4 Participacion social y colaboracion OEMOS en € proceso de politicas publicas

Este grupo conceptual forma parte de un universo de discurso sobre nuevas tendencias
gue poco a poco van contando con una pragmatica (Rein y Schon, 1991), y sirve de
puente hacia los siguientes capitulos de latesis. Comenzaremos comentando que después
de la etapa de gjuste estructural, cuando los organismos multilaterales recomendaron
poner mas atencion a bs reformas ingtitucionales y e desarrollo social, la crisis fiscal en

la gestion gubernamental provocd una discusion sobre el rol del Estado de bienestar.

La critica (neo)liberal denuncié que el aparato gubernamental era demasiado burocratico
y centralizado, y que el financiamiento de politicas gubernamentales ampliaba el déficit
publico. En tal caso, propusieron bajar la capacidad del Estado flownsize, en la voz
inglesa) a un minimo no definido, y asmismo recomendaron la aplicacion de
mecanismos para que comenzara a sustituir sus funciones de produccion directa por las

de coordinacién, control y evaluacion.

Para €ello, enclavaron en e debate los criterios de rentabilidad, externalizacion,
recuperacion de costos, subcontratacion, competencia entre proveedores privados y

publicos de servicios, privatizacion, asociacion publico-privada, focalizacion,



descentralizacion por colaboraciéon, mercado de servicios, devolucion social a entidades
no lucrativas de la sociedad civil por ser instancias proximas a la poblacion
(subsidiariedad), y terciarizacion (contratacion de entidades para prestar determinados
servicios) 0 subrogacion a osc. Un gemplo de privatizacion a gran escala fue la
operacion y mantenimiento de algunas carreteras federales en México.

Esa intencién nos habla de que situaron ala sociedad civil en € rol de gjercer una presion
sdudable a aparato de Estado para consolidar la democracia y favorecer la inclusion
social. En este marco, los ciudadanos deberian convertirse en socios responsables

(stakeholders, en voz inglesa) en el debate colectivo.

En esta cuestion de la colaboracion OE*OS tropezamos con unafisuraen el transito de la
teoria hacia la practica. Cunill (2004) sefida que uno de los postulados béasicos
neoliberales es |la desmonopolizacion de la prestacion de servicios y la promocion de la
elecciéon de los usuarios, 1o cud involucra recurrir a los actores privados y ONG para
incrementar la eficiencia en la prestacion de servicios —como s los primeros fueran un

modelo perfecto de prestacion de servicios.

De Franco no podria estar en desacuerdo (2003: 70) y esclarece que los postulados
(neo)liberales piensan al tercer sector como una fuerza auxiliar para la actuacion del
Estado de manera que éste pueda transferir a las OSC aquellas tareas que no puede o0 no
quiere cumplir, y porque favorece la reduccion de tamarfio del Estado. En pocas palabras,
porque la gestion de servicios sde mas barata. Los fundamentos anteriores son
consistentes con otro que revela que los neoliberales reservaron paralas ONG el papel de
gjecutoras de las politica de Estado, pero progresivamente privatizadas (Serrano, 2002).

El otro pedazo de la fisura conceptual se encuentra cuando nos trasladamos al campo de
la especificidad de México y posiblemente de Latinoamérica. Algunos tedricos no estan
de acuerdo con la tesis del parrafo anterior porque afirman que a proponer la

reorganizacion del Estado en relacion con la sociedad y € mercado, los (neo)liberales



solo entienden una implementacion de politicas con polos extremos. gestion

exclusivamente gubernamental o privatizacion total.

Al respecto, en una entrevista directa con e Dr. Luis F. Aguilar, propuso que la bgja de
capacidad del Estado no ha tenido una correspondencia en aumentar capacidad en la
sociedad civil. Las razones de Cabrero (2000) son que, a pesar de los procesos de
privatizacion, no ha habido cambio en la légica centralista 'y cupular, ya que muchas de
las &reas de politica siguen siendo atendidas directamente por el Estado. La gestion de
politicas publicas en México es poco proclive a la incorporacion de agencias no
gubernamentales o privadas, y la l6gica de funcionamiento no cambia sino de ropaje. Por
cuestiones estructurales, en un modelo como el mexicano la fase de implementacién de

politicas ha sido tradicionalmente un monopolio estatal (2000: 206).

Laidea de los vigjos liberaes del siglo XVIII fue que la participacion era € espacio del
ciudadano, € individuo con derechos basicos. En € discurso politico contemporaneo, la

nocion se funda en el concepto de sociedad civil.

Recuadro No. 8
Instrumentos de participacion social en € proceso de politicas publicas en Europay E.U.A.

Hay varios tipos de dispositivos de participacion, en funcion del grado de movilizacion social, de la escala, y la
temporalidad. En ocasiones operan simultaneamente. Una tipologia puede ser en funcién del instrumental técnico para
la gestion: talleres publicos de urbanismo en Francia e Italia; consejos de vida asociativa en Francia; operaciones
cooperativas, habitat autogestivo y desarrollo comunitario, en particular en paises anglosajones; el referendum en
Suiza; las asambleas (town meetings neighborhood councils) en los Estados Unidos; las células de planificacion y sus
planes estratégicos participativos en Alemania y Espafia; 1os consejos de barrio en Francia y los paises bgjos; y los
dispositivos de representacion de usuarios en los servicios publicos en los E.U.A. En € marco de politicas de
regeneracion urbana, los ciudadanos ingleses involucrados pueden gestionar equipamientos de proximidad, lo cual se
parece a la modalidad de concesion total o parcia de la gestion de equipamiento de barrio a entidades ciudadanas
(Espaiia).

Existe otra tipologia de mecanismos de participacion que distingue los instrumentos en funcidn del tipo de
participantes que representan sectores de |a sociedad —heocorporativismo-, y también hay instrumentos de mediano y
largo plazos con los cuales el Estado delega una parte de sus prerrogativas a asociaciones pararealizar actividades en
sunombre o favorecer la accion de asociaciones abocadas a efectuar un trabajo considerado como de utilidad publica
Recientemente, existe la experiencia brasilefia de crear organizaciones de la sociedad civil de interés publico para
administrar la provision de servicios por medio de contratos con ministerios 0 agencias autbnomas; ni son empresas ni
ingtituciones gubernamental es.

Fuente: Bacque (2005). Lasintesisy traduccién de este recuadro es mia.

La idea de participacion ocupa un lugar de primer orden en casi todas las teorias de la

gerencia y gestioén de asuntos publicos (Thomas, 1995), cuya muestra muestran son las
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recientes experiencias europeas y norteamericanas que se resefian en el Recuadro No. 8

en la pagina anterior.

La nocion reconocida como clasica entre los politdlogos es de Pasquino (1988), quien
define la participacion como el conjunto de actos y de actitudes dirigidos a influir sobre
las decisiones de |os detentadores del poder en el sistema politico. Ultimamente, se dice
qgue es un fendmeno de cooperacion y deliberacién a través de la actividad grupa
(Revilla, 2002) o una amalgama de actores asociativos privados que persiguen fines
publicos en la sociedad (Teijo, 2000).

Existen al menos tres teorfas para interpretar la participacion™, pero para esta tesis hago
propia aquella que hace referencia alas formas de inclusion de la ciudadania en procesos
decisorios, incorporando sus intereses particulares (no individuales) respecto a
determinadas tematicas (Ziccardi, coord., 2004). En la tess, se entendera por
participacion politica (ciudadand) la transformacion de la voluntad general en voluntad
politica (influencia en las decisiones), y por participacion socia la juzgada como la
capacidad de un colectivo de construccion social.

Desde otra perspectiva emparentada, la participacion es entendida como una aternativa
con ventgjas competitivas netas para producir resultados en relacion con las vias
tradicionales utilizadas en las poaliticas de Estado (Kliksberg, coord., 1993), de manera a
incrementar la eficacia de la implementacion de las politicas, y como requisito
indispensable de una gobernanza democratica (Luna, 2005). Por lo anterior, incluir la
participacion socia en la implementacion se considera como un mecanismo mediante el

cual se controla el verdadero impacto de la politica publica.

Unarevision de la abundante bibliografiay hemerografia desde la década de los noventas
del siglo XX sobre €l tema de la participacion, permitié detectar que existe una retérica
que descansa en una fuerte inversion en el vocablo, y ha sufrido una inflacion sostenida:

con variedad de arsenales conceptual es e intelectuales en coloquios, seminarios, mesas de

73 Lateoriaeconémicay elitista de la democracia schumpeteriana, la teoria deliberativainspirada en el pensamiento de
J. Habermas, y las teoria que relaciona el ideal democrético y €l ideal constitucional (cf. Ziccardi, coord., 2004: 12).
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concertacion, y recientemente, a nivel nacional, en la mesas del didogo € equipo de
transicion (2000) del gobierno del cambio, las palabra fetiche ha sido “participacion en el
disefio, instrumentacién y evaluacion de politicas publicas’. A pesar de la intensa

valorizacion; e balance del final del sexenio sefidla que la decepcion fue mayor 7.

Al clasificar laliteratura de acuerdo con las experiencias de participacion en cada fase del
proceso de politicas publicas, se encontraron abundantes registros empiricos (ensayos)
limitados a la etapa del inicio del proceso de politicas publicas. En este caso, se
relacionan con las politicas sociaes (consulta a consgos y asambleas, y levantamiento y
procesamiento de demandas), y excepcionamente sobre € monitoreo de un programa
predefinido por e gobierno y en operacion. En algunos casos se arguye que la logica del
proceso de participacion ha sido proclive a practicas exclusivamente disefiadas para ello,
lo cual coincide con la aseveracion de Cabrero, (2000: 201) en e sentido que en México

se responde a la l6gica implantada desde € gobierno.

La implementacion mediante administracion directa”™ hasido el mecanismo tipico parala
realizacion de las politicas gubernamentales, comprando bienes y servicios en € sector
privado. Debido a la cerrazon del aparato publico, Cabrero interpreta que la
implementacion es una “fase perdida’, y que constituye una de las producciones teoricas
que las ciencias socidles no han logrado estudiar. El proposito de la tesis es,
precisamente, hacer una modesta contribucion a la situacion tedrico-conceptual, a partir

de estudios de caso.

Sedice que laimplementacion depende en gran medida de las estrategias y respuestas de
diferentes actores implicados en una politica (Mg one, 2004); o ley y mando desde arriba

(en & sentido top-bottom) u orientada desde los niveles inferiores (en € sentido bottom-

74 El Gobierno del Cambio cred la Coordinacion Presidencial parala Alianza Ciudadana, €l equivalente mexicano de la
Public Alliance Office de la Casa Blancaen los E.U.A. (unaoficina de vinculacion del presidente con lideres de sector
socia y privado para cabildear reformas), o de la Casa Civil de la Presidencia de la RepUblica Federativa de Brasil. Seis
afios después de su creacion, los resultados de Alianza Ciudadana fueron decepcionantes. Pretendio la instalacion de
consgjos ciudadanos parala evaluacién y seguimiento del plan nacional de desarrollo, pero no lo logré. Incluso su lugar
en ¢ sitio de Internet desaparecié de la Ultima version de la pagina electrénica de la Oficina de la Presidencia. El

panorama es todavia mas sombrio tal como lo muestra las propuestas de los candidatos presidenciales acerca de las
OSC; por lo escuchado hasta julio del 2006, incluso podria haber un retroceso.

> Empleando la propia fuerzalaboral del sector publico.



up). Otra perspectiva sostiene que las respuestas convencionales dadas a problema de la
implementacién de politicas son en gran medida débiles o anecddticas porque han
ignorado las técnicas de la gestion de calidad (Aguilar, 2004).

El sentir de Cabrero es que buena parte de los paises latinoamericanos comparten una
aplastante presencia histérica del Estado, con una muy débil tradicion participativa,
donde la accion colectiva se basa en e centralismo y clientelismo autoritario ‘. El
crecimiento del aparato de la administracién pablica, y la multiplicacién de programas es
indicador del monopolio estatal del disefio e implementacion de sus propias politicas.
Ademas, en agun momento el modelo no fue eficaz y entrd en una fase de rendimientos
decrecientes; el disefio de politicas sociaes resulté errético y costoso, y se tradujo en una

burocracia central cada vez més costosa e ineficaz (Cabrero, 2004: 115).

Otras opiniones latinoamericanas a respecto han expresado de manera general que
“desde @ Estado se reconoce hoy que los modelos de implementacién de politicas
publicas tienen dificultades para promover y fortalecer el gjercicio pleno de la ciudadania
y un mayor protagonismo de los ciudadanos en |os espacios abiertos para su participacion
(Corporacion, 2001).

Otros han criticado que € Estado de bienestar estimul6 la despolitizacion social, a ser
incapaz de imponerles una obligacion de participar en la vida publica, limitando e
conocimiento de derechos y deberes sociales, por tanto, incapaz de permitir la
constitucion de sujetos autonomos (Cunill, 2004). Luego, a la crisis fiscal del modelo
estatal correspondio la pasividad socia y dependencia que é mismo contribuyd a generar
en la ciudadania (Ziccardi, coord., 2004), impidiéndole convertirse en sujetos

constructores de la politica o programa.

La revision de literatura también permitio revalidar que en la etapa de la agenda en las

consultas es donde las Osc parecen haber logrado alcanzar una mayor eficacia en materia

6 Se entiende como € intercambio de lealtad politica por beneficios materiales, que son respaldados por reales o
potenciales amenazas de coercion. Pero también puede haber clientelismo “fino”, alin en regimenes democréticos

consolidados.



de politicas publicas (Teijo, 2002). Pero se constaté también que por falta de registros
empiricos, salvo en el caso brasilefio, son escasos |os avances en la constitucion de una
teoria del tercer sector que contribuya a pensar en los desafios para laimplementacién de
politicas publicas, por falta de registros empiricos. A juzgar por Ziccardi (2004), en
Meéxico han existido diferentes formas de participacion socia en politicas sociales,

aungue poco democraticas y subordinadas a un partido hegemonico.

Mientras que tedricamente la idea de la participacion es interpretada como una
ampliacion de la democracia (fortalecimiento de los mecanismos de control mutuo), en la
préctica puede convertirse en una amenaza a otros intereses (Luna, 2005). En México,
segin la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal 2000, la
participacion socia es un enigma para € cuerpo de un ayuntamiento, pues supone que la
ciudadania participa menos que antes, y no se le valora como un componente de la

gobernabilidad democrética sino como un problema (Ziccardi, 2002).

Sorpresivamente, los resultados son paraddjicos porque pareciera que hay un
enfrentamiento entre dos tipos de democracia (representativa y participativa), entre
sociedad politica y sociedad civil. Aungue se esté votando pluramente en el pais, parece
no entusiasmar € uso que se hace del pluralismo. Ello seria andlogo con la idea de
algunos que consideran a las fuerzas sociales como un tipo de irrupcion barbara
(Rabotnikoff, 2005).

En teoria, o que podria estar sucediendo es que hay desordenes de la democracia, pues al
otorgarse poderes amplios a grupos comunitarios, las estrategias participativas pueden
obstaculizar |as politicas gubernamentales y crear problemas a la sociedad en su conjunto
(Peters, 1995). Ahora bien, pensando de manera gotimista, puede ser que la evidencia
empirica corresponda a una fase de un ciclo evolutivo que va desde el optimismo inicid,
el enfrentamiento y bloqueo, € compromiso y toma de decision fructuosa. Esta misma
dificultad en e aprendizagje se presentd en los E.U.A. entre la década de los sesentas y
setentas del siglo XX cuando se exigia la participacion socia en la implementacion de

programas federales (cf. Thomas, 1995).
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De acuerdo con esa misma encuesta, parece haber signos de un ambiente de degradacion
del consenso: existen atos niveles de tension y conflicto entre gobierno y formulas de
participacion social, a priori debido a una tensién entre e sector gubernamenta y
diversos sectores sociales quizés a intentar incorporar o excluir a los ciudadanos de los
asuntos del Estado’’. En pocas paabras, parece haber problemas en la capacidad
gubernativa para enfrentar las demandas y problemas publicos. El peligro esta en que se

culpe ala sociedad civil de €llo.

Otra hipdtesis al respecto es que existe irritacion de quienes se habian acostumbrado a
depender en su vida de la accion estatal, por la baja de la generosidad econémica
gubernamental. De esta manera, la participacion se ha convertido en forma aternativa de
vida politica, sobrecargandose en tal caso € Estado mexicano en este tipo de funcion, de
acuerdo con larazon de Aguilar (1998: 19y 22y cf. Recuadro No.1).

La informacion disponible sugiere que la administracion publica loca no ha podido
satisfacer a todos los grupos de interés que son implicados en las decisiones publicas.
Infelizmente no dice nada sobre e tamafio y grado de representatividad de grupos de
interés y su status socioecondémico, ni del grado de defensa de intereses particulares y del

interés general, ni acerca de las circunstancias.

Las recriminaciones contenidas en la encuesta nos sugieren gque algo de la teoria vigente
de la administracion publica relativa a la participacion socia no esta funcionando, y que
ha generado actitudes hostiles por parte de los administradores municipales, ya que
consume tiempo que se podria consagrar a otras partes de sus responsabilidades —sin
duda, hay indicador de autoritarismo.

" Para |os funcionarios y autoridades locales de una cuarta parte de los municipios entrevistados para la encuesta, la
participacion “ciudadana’ es considerada en si misma un problema, ocupando el tercer lugar entre los problemas
mencionados, después del empleo y de lalimitacion de recursos econémicos. Por otra parte, los estados del pais en los
que este problema es mas reportado son Puebla, Oaxaca y Veracruz, que poseen una tradicion de organizacion
comunitaria, particularmente en la poblacion indigena. Los datos también parecen indicar que donde existe un mayor
nimero de organizaciones sociales voluntarias es més dificil constituir instancias de participacién institucionalizadas
promovidas por las autoridades locales (Ziccardi, 2004: 250).



Lo que es evidente es la existencia de problemas de sociedad que no estan resolviendo la
ecuacion de la democracia como idea inspiradora (la expresion de la voluntad generd), y
gue se necesitan agregar otros elementos democraticos, instrumentos y habilidades en el
proceso de decisién e implementacion. Seria interesante estudiar mediante trabajo de
campo como se define y opera la variable participacion socia en € terreno administrativo
local, los planes y programas en que la han introducido, los factores que facilitadores y

obstaculizadores, y la capacidad ingtitucional para encauzarla.

Puede ser que se necesite una aternativa tedrica que ayude a resolver contradicciones
encontradas e indique claramente el método apropiado de participacion socia ala medida
de la capacidad rea de la administracion publica local, hasta acanzar una vision
equilibrada de lo que se puede razonablemente esperar de una participacion Util y
positiva. Para €llo se necesita conocer qué nivel de decision y de influencia se debe
reconocer a los ciudadanos, diferenciando tamarios de grupo, y asi hacer una prospectiva

considerando los preceptos del teorema Kenneth Arrow (cf. capitulo 3).

Se puede apostar a que € déficit de patrimonio bibliogréfico sobre la fase de
implementacion se explicaria también por:

(i) la carencia de instrumentos para anaizar una colaboracion avanzada entre OE"OS
donde se produzca un servicio publico, y

(ii) a priori debido a un problema de registro y sistematizacion de informacion en la

academiay en € aparato publico, y entre las propias OSC participantes.

Una forma avanzada de colaboracion™ seria agquella donde grupos organizados de
ciudadanos asumen responsabilidades importantes en la implementacion de un servicio
publico como puede ser, entre otros, la gestion de una zona de proteccién ecoldgica o de

un equipamiento cultural, como si ellos mismos fueran una extension del aparato publico.

78 Dos gjemplos clésicos de colaboracion primaria, individual y colectiva. En e primer caso, un ciudadano coloca la
basura en la banqueta para facilitar su recoleccion y separando |o que esreciclable, o reforzando sus puertasy ventanas
con barrotes para disminuir la probabilidad de ser robado. En el segundo caso, se trata del involucramiento de los

padres de familia en la gestion de planteles educativos.
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Precisamente de este tipo de colaboracion trata la primera parte del capitulo 4 de la tesis,

podria considerarse una expresién de coproduccion”®.

Desde la década de los setentas del siglo XX, el concepto de coproduccion proviene de
una corriente de la teoria y andlisis politico en contra de la teoria dominante de la
gobernabilidad urbana basada en recomendaciones de politica sobre centralizacion
masiva (Ostrom, 1997). Como proceso, se entiende como los insumos utilizados para
producir un bien o servicio provistos por individuos que no se encuentran dentro de la

misma organizacion.

La teoria de la coproduccion sostiene que cuando los insumos de un gobierno y de
ciudadanos son complementarios (cada uno tiene algo que el otro necesita), el producto
obtenido es la combinacién de insumos de ambas fuentes®®. Asi, el potencia para una

sinergia se manifiesta, y contribuye a desarrollo.

La coproduccién o cogestion o con la voz inglesa de societal co-management, se
considera como parte del ment de politicas reformistas pro-empoderamiento en €
proceso de politicas de desarrollo a nivel internaciona (Fox, 2004), y cuando implica que
los ciudadanos también puedan asumir un rol activo en la produccion de bienes y
servicios publicos de beneficio cokctivo, los estimula a desarrollar relaciones

horizontalesy capital social (Ostrom, 1997).

Los registros empiricos existentes, incluyendo los que figuran en la base de datos del
CIDE, son una fotografia de un momento, con €l propésito de contar con un panorama
genera sobre los mecanismos de colaboracion entre Estado y sociedad civil. No pretendo

en latesis defender estos datos, pero no por ello me sumo acriticamente a su contenido.

™ Cf. Ostrom, Elinor (1997) sobre los casos de coproduccién mediante accién colectiva en Brasil (sistema en
condominio de lared de aguay drenaje) y Nigeria(educacion).

8 No obstante, se deben cumplir ciertas condiciones para aumentar la probabilidad de que la coproduccion sea mejor
que la produccién gubernamental o ciudadana actuando por si solas, por gjemplo: (i) la tecnologia en uso debe

contribuir aun produccion complementaria, (ii) las opciones legales deben estar disponibles para ambas partes, (iii)
construir un compromiso crefble mediante un contrato entre las partes, y (iv) incentivos para aumentar la aportacion de

ambas partes.



Por encima de todas las teorias y de la diversidad de ideas, registros empiricos y gjemplos
sobresalientes (cf. Recuadro No. 9), concierne alatesis todo modelo de colaboracion que
contribuya a la megjora de la calidad de vida de la ciudadania y a la instrumentacién de
politicas publicas como un componente de gobernabilidad o buen gobierno (governance,
en lavoz inglesa)®.

Recuadro No. 9

Autor Campo Teorico Hallazgo
Méndez, coord. (1998) Experienciasy Las OSC aun enfrentan importantes obstaculos para su desarrollo y
proyectos su mayor participacion en el disefio y no solo laimplementacién de
las paliticas.

La gobernabilidad se define como € gercicio de la autoridad politica, econdmica y
administrativa para mangjar 1os asuntos de una nacién. Comprende un abanico complego
de mecanismos, procesos, relaciones e instituciones a través de las cuales los ciudadanos
y sus grupos articulan sus intereses, gercen sus derechos y obligaciones, asi como
median diferencias (UNDP, 1997). Hay cuatro tipos de gobernabilidad (econdémica,
politica, administrativa 'y sistémica), entre las cuales la gobernabilidad administrativa es
un sistema de implementacion de politicas que se deberia llevar a cabo a través de un

sector publico, eficiente, independiente, y abierto.

Ademas de resultar de la eficacia y eficiencia del aparato gubernamental, el buen
gobierno es aquel que promueve (0 a menos acepta) equitativamente la participacion
institucionalizada, incluyente y auténoma de la ciudadania, tanto en e control sobre €l
cumplimiento de las competencias que tiene legalmente asignadas, como en la atencion y
satisfaccion de las demandas ciudadanas, por |0 menos de bienes y servicios basicos
(Ziccardi, 2002).

La participacion social, el fortalecimiento de la sociedad civil o la creacion de capital
social rinden beneficios a un buen gobierno dentro de la democracia, siempre que gocen

de autonomia frente a Estado y a los intereses corporativos, se distancien de la politica

81 El enfoque de buen gobierno de |os organismos multilaterales hace referencia a un concepto amplio y diversificado
de la sociedad civil, asi como a una idea de coordinacion social que fomenta, coordina y equilibra las interacciones

entre OE, OM y OS, pararecuperar el énfasis en politicas publicas activas (Rabotnikoff, 1999).



partidista, y se construyan desde abajo, sin paternalismo centralista de por medio
(Corporacion, 2001).

La estructura de un buen gobierno consiste en diagnosticos certeros, capacidades y reglas
del juego formales de aplicacion universal, para que € gobierno pueda procesar
demandas y responder a ellas a través de politicas publicas. Las reglas son relevantes para
garantizar € funcionamiento de un programa destinado a publico. Contando con
objetivos, especificaciones, y productos (capacidad de hacer) habra claridad en la fase de
implementacién. La carencia de alguno de estos elementos implicaria, en consecuencia,

el sesgo o0 el fracaso de la implementacion.

North (1990), uno de los tedricos neo-ingtitucionales, identificO que una de las
instituciones basicas en una economia moderna es la creacion de una estructura de
gobernabilidad que limite los problemas de agencia en una organizacion jerarquica®. La
menor probabilidad de alteraciones repentinas en e entorno institucional se traduce en
reglas del juego mas estables y predecibles que generan un ambiente propicio para €
crecimiento. El incumplimiento de reglas y la falta de capacidad del sector publico para

hacer cumplirlas, se debe a debilidades institucionales.

Como se vera en la seccion de antecedentes de la primera parte del capitulo 4, encontré
evidencias de que por incapacidad de regulacién por parte del aparato publico, existen
presiones indebidas de usuarios y sus organizaciones en el uso y aprovechamiento del

equipamiento publico.

La expresion del fendmeno consiste en una apropiacion indebida del equipamiento
publico destinado a la proteccién del medio ambiente y la difusion cultural. Se trata de
los oportunistas o free-riders quienes tienen incentivos para no pagar por un bien pablico
porque los beneficios no estédn vinculados a las contribuciones. El espiritu polizonte se

apropia de lo publico para un beneficio individual.

82 Ghani, Ashraf, Clare Lokhard (2005): Closing the Sovereignty Gap, an Approach to Sate-Building, Overseas
Development Institute, Working Paper 253, London. Los autores proponen 10 funciones estatales @mo prioritarias

parala construccion del Estado, entre ellas, control administrativo.






CAPITULO 3

ANALISISDE CASOSTIPICOS

En esta primera parte®® se operan las siguientes dimensiones e indicadores: (i) ciclos
politicos locales e implementaciéon de politicas publicas (la duracion promedio de un
gobierno local, la tasa de permanencia de funcionarios, y € nivel de riesgo de
interrupcién de programas), e (ii) innovaciones en la colaboracién entre Estado y
sociedad civil (6 punto de saturacion sobre experiencias locaes, y una tipologia de

model os que trascienden ciclos de gobierno y aternancias politicas).

3.1 Ciclos politicos local es e implementacién de paliticas publicas

Generalmente, la corta duracion del periodo de gobierno local tiene las siguientes
implicaciones. los funcionarios electos tardan un afio en ubicarse, otro afio en entender
las tareas que deben cumplir, y e Ultimo en preparar su entrega y calcular como
maximizar sus posibilidades personales de supervivencia politica. Cuando aprendieron €l
autoritarismo/discrecionalidad que subyace en € proceso de politica gubernamental,
dgjan los cargos. En ese contexto, es una costumbre natural que los programas de un

trienio sean abandonados por e gobierno sucesor.

De acuerdo con la Encuesta Naciona sobre Desarrollo Institucional Municipa 2000, €
90 por ciento de los municipios mexicanos empiezan de cero sus actividades de gestion
cada tres afos, con mandos medios y superiores totalmente nuevos (Garcia del Castillo,
2002). Desafortunadamente, la base de datos no permite hacer més inferencias, por

giemplo, acerca de lo que sucede cuando un partido contintiaen € poder.

Tanto alternancias politicas como cambios gubernamentales son un componente de alto
riesgo de sustitucién, supresion o reduccion de financiamiento a minimo de servicios

publicos por parte de los formuladores de politicas que rinden cuentas por medio de los

8 Ademés de la bibliografia del CIDE, en esta primera parte del capitulo se encontraran breves comentarios del
Maestro Pablo Rojo, Coordinador Técnico del Premio Gobierno y Gestion Local en dichainstitucién académica.



procesos €electorales. Preguntando en lo tocante a Maestro Rojo, académico del CIDE y
quien tiene un manegjo actualizado de las variables dependientes del gobierno local en
México, explicd que los cambios de régimen o aternancias no son garantia de que los
programas locales subsistan; por lo menos éstos cambian de nombre. Sucede
frecuentemente que cuando un mismo partido permanece en un gobierno local, los
programas pueden ser més modificados que cuando hay dternancia politica —

especia mente agquellos relacionados con las politicas sociales.

El especiaista entrevistado también indicé que los programas subsisten cuando han
llegado a ser extremadamente exitosos, por lo cua es dificil tocarlos, o tienen poca
rentabilidad politica, o un bagjo perfil; si no estorban y son eficientes hacia el interior del
aparato publico, por gemplo los de modernizacion administrativa. Por generar un
consenso, hay una mayor probabilidad de que permanezcan intocados los programas
culturales (casi siempre orientados a turismo) o de proteccion a medio ambiente. El
entrevistado afiadié que “aln no hay claridad s una variacién politica renueva la

administracion publicalocal y permite que se consoliden programas’.

Ademas de deficiencias notables en los perfiles de funcionario y de una alta rotacion de
persona que en promedio no terminan los tres afios de gestion, los funcionarios no
repiten en e puesto. Ante una permanencia corta, la probabilidad de consolidar el
conocimiento y aprerdizaje institucional es bga —lo es también la posbilidad de

preservar una memoria institucional.

Una permanencia corta en €l gobierno local reproduce la siguiente cultura: los empleados
en cualquier nivel deben ser politicamente leales al Presidente Municipa y éste designara
a quienes lo demuestren a implementar programas en beneficio de grandes grupos de
votantes. Asi, la designacion politica reemplaza un sistema de administracion de
personal, lo cual no es coherente con las crecientes responsabilidades derivadas del

proceso de descentralizacion en América Latina, donde de 1995 a 2000 aumentaron un 65
por ciento los funcionarios municipales, como consecuencia del aumento de

transferencias del gobierno central alos subnacionales (World Bank, 2002).



La causa de lo anterior, que puede considerarse como un problema publico, es la
siguiente: desde la perspectiva de la economia politica, los mandos medios y superiores
en el gobierno local no duran mas de un trienio debido a que quienes ocupan los cargos
deben dgjarlos a otros politicos que desean su oportunidad de llegar a conquistarlos, para
asi acumular recursos financieros que acrecienten su patrimonio que les permitira
sostener sus carreras politicas, crear empresas 0 constituir sus propias organizaciones
sociadles (0 las tres). Asi es la redidad en la mayoria de casos, sSin negar que
excepcionalmente el cambio de gobierno sea una oportunidad para reconceptualizar

problemas publicos o aplicar un enfoque de politicas pablicas.

La supervivencia dependera de un electorado construido sobre la base de la
discrecionalidad en la distribucion de fondos publicos en funcion de la légica de intereses
de grupo (Maurich, 2005). Los partidos clientelares dependen de su insercion dentro de
redes sociales, especiamente en zonas con poblacidén de bgos ingresos, esenciales a la
hora de captar votos. Las politicas gubernamentales son pintadas con colores partidistas,
metaf éricamente hablando; a final son estructuradas para compensar € impacto causado

por la actividad electoral trianual.

La perspectiva partidista refuerza el proceso discrecional de politicas gubernamentales
que no atiende problemas publicos —el enfoque de arriba hacia abgjo. La burocracia se
preocupa mas por atender la maguinaria de los partidos que por e electorado y sus
representados. Como las demandas sociales tienen un impacto en términos de
oportunidad politica y el politico debe responder, 1o prioritario es atender peticiones
individuales. Este objetivo genera una cadena de instrucciones internas encadenadas, que
siguen un ritual (procedimiento) hasta el gercicio de los recursos correspondientes para

cumplir la peticion.

Lo que se enuncio anteriormente explicaria también la persistencia del fendmeno de
distribucién de incentivos menores individualizados y de bagjo valor unitario con criterios
de clientelismo y asistencialismo (aln en contextos democréticos consolidados), en vez

de promesas programéticas de bienes publicos, y buen rendimiento durante sus gestiones



al acercarse larepeticion del ciclo electoral a nivel local®*. Conjuntamente, las camarillas
politicas que apoyan a los partidos se apoderan del uso y aprovechamiento del
equipamiento publico donde se prestan los servicios correspondientes, lucrando con la

utilizacion de los espacios publicos.

No encuentro otra explicacién ala frecuencia trianual de la consulta electoral que implica
la democracia representativa en el gobierno local. Una explicacion a nivel macro politico
se encuentra en Przeworski (1998) quien postulé que, en general, las fuerzas politicas
tienden a buscar establecer un pacto sobre la distribucién de cargos y € contenido de las
medidas politicas para reducir €l nivel de conflicto palitico, y asi crear incentivos para
que los lideres politicos se mantengan dentro de los limites de la democracia (1998: 87).

Larecurrencia electoral se trataria, entonces, de un mecanismo de compensacion.

La tasa de rotacion de mandos medios y superiores en el gobierno local, asi como su
ingreso (o salida) con criterios gjenos a la caificacion y desempefio en e gobierno local,
seria consecuencia indirecta de un problema de incentivos selectivos al interior de los
partidos politicos. De esta forma, la actuacion de los partidos politicos en el nivel local

queda lgos de la imagen idedlizada de la teoria de la democracia.

El politico involucrado en un gobierno pro tempore es un sospechoso; no genera
confianza. Mgone (2004) sustenta que los formuladores de politicas estan en libertad de
ignorar sus compromisos, por tanto no resultan creibles. Como una legidatura no puede
decretar quién conformarad la siguiente ni una coalicién mayoritaria puede tomar

decisiones sobre otra, las politicas publicas son vulnerables alaimpugnacion.

8 Seglin e Informe Latinobarémetro, México ocupa e primer lugar en clientelismo politico entre 18 paises de la
region. Una investigacion de FLACSO, UAM y CIDE validados por € |FE arrojaron que, de acuerdo con la Encuesta
Nacional sobre la Compray Coaccion del Voto, uno de cada 7 ciudadanos (casi 8 millones de personas en el pais)

fueron sujetos a acciones de compray coercién del voto., a mas de 4 millones de mexicanos se les ofrecié algin bien a
cambio e su voto e dia de la eleccion, y cas 2 millones habian tratado de ser persuadidos de votar durante

celebraciones religiosas. En el segundo caso, se detectd que a menos el 8 por ciento de los ciudadanos votaron por
factores coactivos y una cantidad similar dijo haber recibido algin incentivo para hacerlo. De las entrevistas

cualitativas en el tercer caso se concluyd que los entrevistados aceptaron que la compra de voto es muy generalizada,
pero también que muchos se prestan a vender sus votos a cambio de beneficios personales. Suplemento Masiosare,

NUm. 425, domingo 12 de febrero de 2006, La Jornada, México.



Siendo € resultado de la democracia a nivel local un gobierno pro tempore, el problema
del juego final®® es particularmente grave para los politicos demécratas: “la limitacion
temporal inherente al requisito de que se celebren elecciones en intervalos regulares
implica que las politicas de la mayoria actual siempre puedan sr subvertidas por una
nueva mayoria con intereses distintos y, quiz, opuestos’ (Majone, 2004: 147). Asi, los
politicos elegidos tienen muchos incentivos para faltar a lo pactado (aumentar la

cobertura de servicios publicos) a cambio de beneficios de corto plazo.

Resumiendo, la capacidad del modelo de gobierno local democrético para la planeacién
de largo plazo y que genere efectos deseables desde el punto de vista normativo y politico
se ve socavada por la secuencia de elecciones locales en ciclos cortos, dada la influencia
de grupos de interés. Literamente, Przeworski (1998) afirma que € Estado es victima de
la invasién de grupos poderosos que promueven sus intereses materiales en la
competencia democrética, quienes recurren al Estado antes que a las actividades

productivas.

La cortaduracion del periodo de gobierno local no permite aislar la gestién publica de las
presiones de corto plazo de grupos de interés, y refuerza la tendencia a reproducir
politicas gubernamentales, de partido, que se concretan en programas presupuestales bajo
la gjecucion y control de unidades responsables de gasto que compiten por recursos
disponibles para atender grupos de poblacién que esperan que sus demandas y
necesidades sean atendidas tanto durante los procesos electoraes como de modo
permanente (Rangel, 2006).

Por lo anterior, se ven debilitadas las instituciones del Estado que debieran distribuir
efectivamente recursos a la sociedad para garantizar € gercicio de los derechos
ciudadanos. En otras palabras, se impide la construccién de una democracia sustentable
(Przeworski, 1998). Ademas, se refuerza el monopolio de la implementacion de politicas

en manos del Estado y el control burocratico basado en € ritualismo (procedimiento).

8 Losincentivos para fomentar/concluir un programa puiblico decaen.



Asi se trabgja sisteméticamente en un gobierno local, sin reflexionar sobre el aprendizaje
del proceso de poaliticas publicas, la cobertura y €l impacto de los programas, ni con un
horizonte plurianual. No hay posibilidad de castigar a presidente municipal y regidores o
reelegirlos con base en su desempefio como funcionarios electos. Asi como hay bienes
preferentes que e Estado debe fomentar, hay maes preferentes que deberia evitar

(Stiglitz, 1988), como este que subyace en € disefio del gobierno local.

Lareeleccion o laampliacion del periodo de gobierno local como mecanismo para contar
con cuadros con mayor nivel de conocimiento, experiencia y profesionalizacion,
permitiendo también continuidad de estrategias y programas, son debates centrales en la
modernizacion de los ayuntamientos mexicanos (Acedo y Guillén, 2002 y cf. Recuadro
No. 10).

Recuadro No. 10
La variacion sobre el periodo de gobierno local en América Latina oscila entre 2 y 6 afios, y existe una tendencia
predominante a que exista reeleccion inmediata de miembros del ayuntamiento también en el dmbito local, con
excepcion de México, Colombiay Paraguay.

Fuente: Acedo y Guillén (2002).

Aungue considerada entre estos municipalistas mexicanos como una alternativa para
permitir la continuidad de politicas municipales, la ampiacion del periodo de gobierno

local no esté exento de polémica.

Dado € principio de no reeleccion consecutiva en México, para dar vuelta al problema de
que la racionalidad de los partidos se impone sobre |os objetivos institucionales (Cabrero,
1999), los pilares clasicos que pueden contribuir a corregir la falla en el disefio del
gobierno local y asegurar una transicion estable de politicas y programas destinadas al
mayor publico posible serian cinco:

(i) en cuanto a persona de base, e servicio de carrera profesional, para limitar su
movilidad y profesionalizarlos;

(i) los presupuestos plurianuales, para ampliar € horizonte de planeacion de las
inversiones publicas locales;

(iii) limitar las facultades del acalde para modificar politicas y programas,



(iv) acotar el interés personal de los politicos y los administradores publicos abriendo una
brecha entre reguladores y proceso politico®®:;

(v) en cuanto a mandos medios y superiores por eleccion popular (alcalde, regidores), la
regleccion, lo que significa optimizar la rendicién de cuentas con una oferta de razones
como uno de los requisitos esenciales de la politica publica, mediante la evidencia, la

argumentacion y la persuasion a conjunto de actores racionales (Aguilar, 2004).

Respecto a quinto numeral, una adecuada argumentacion es parte del disefio de una
politica a fin de fijar los valores que se persiguen desde un principio, y sostenerlos con
suficiente capacidad de persuasion alo largo del tiempo (Merino, 2005). El administrador
gue debe explicar sus motivos tiende a tomar decisiones mas razonables que las que
tomaria en caso contrario, y esta mas expuesto a la vigilancia de la opinién publica’
(Majone, 2004).

El servicio de carrera tiene que ver con un proceso de largo plazo, € segundo pilar es
solo una técnica, y los demés serian un tema de discusion partidista y de exploracion
reformista que excede el proposito de la tesis. Luego, voy a explorar el potencia de
capacidad que tendria un sexto pilar: la colaboracion entre Estado, sociedad civil y
mercado (OE"OS*OM) para asegurar la prestacion de un servicio publico de manera

continua. Para lo anterior, voy a examinar de manera general e panorama a respecto.

De cualquier manera, debo reconocer que pocos paises en e mundo occidental tienen
mecanismos ingtitucionales para que haya continuidad de politicas y programas, entre
ellos, € gobierno central de la Republica Francesa (cf. Recuadro No. 11 en la pagina

siguiente).

8 Una estrategia para dar credibilidad a las politicas consiste recurrir alatecnologia del compromiso que haga costoso
0 imposible echar atras una accién estratégica. Ello se obtiene mediante la l6gica de delegar funciones distinguiendo

entre agentes y fiduciarios (cf. Majone, 2004).



Recuadro No. 11

M ecanismos para la continuidad de politicas de Estado en el Gobierno de Francia

Ademés de un servicio civil constantemente en operacién, hay un mecanismo institucional desde 1946 que ha resultado
exitoso para acompariar |os primeros pasos de un nuevo gobierno. Se trata de una estructura especializada, la Secretaria
de Gobierno, que coadyuva en la continuidad de la gestién cotidiana del gobierno por causa de ciclos politicos
nacionales, de manera que orienta, asesora, alerta y capacita en e plano técnico, juridico, administrativo y
constitucional a los asesores de los Ministros para que éstos asuman sus responsabilidades. También contribuye a
disuadir los excesos, es decir, la*“ caceriade brujas’ en los atos niveles de la administracién gubernamental.

Fuente: Carcasonne (1998); la sintesis y traduccion es mia.

3.2 Innovaciones en la colaboracién entre Estado y sociedad civil

A raiz de la crisis del modo tradicional de gestion de la administracion hay un interés por
buscar innovaciones locales. El CIDE, en colaboracion con la Fundacién Ford y la
participacion de diversas ingtituciones académicas y organismos no gubernamentaes, a
partir del afio 2001 convocaron a los gobiernos municipales del pais a participar en el

Premio Gobierno y Gestién Local®’.

A través de ese certamen se les invita a presentar |os programas y acciones de gobierno
local que hayan demostrado resultados en por lo menos un afio de operacion®®. El
propdsito es contar con un catalogo que ayude a identificar y replicar innovaciones que
mejoren las condiciones de la poblacidn, pues con frecuencia sucede que las mejores

précticas se estandarizan y pasan a ser medios aceptados (Armijo, 2004).

Para contar con conocimiento empirico de las innovaciones mas sobresalientes, €l CIDE
integra una base de datos de tipo cualitativo, compuesta por fichas conpiladas por
diversos investigadores instituciones académicas, en cuya agenda figura también la
cuestion del riesgo de interrupcion o discontinuidad que podria jugar en contra de
cualquier tipo de solucion innovadora. Ademés de resefiar €l entorno institucional donde

se desarrollan las innovaciones, la mayoria de las fichas contienen esta percepcion en una

87 |os criterios minimos de evaluacion son eficiencia en el uso de recursos del programa, eficacia o logros de cada
programa, sustentabilidad e institucionalizacion, construccion de ciudadania en su operacion, y transparencia en su
gestién (Cabrero, 2004: 120).

8 Un afio de operacion no permite saber si las innovaciones tendieron a hacer mas eficiente la gestion.




seccion bajo € titulo de “ingtitucionalizacion y sustentabilidad del programa’ o

“lecciones aprendidas y transferibilidad del proyecto a otros municipios”.

La lectura de las fichas permitié concluir que dichos investigadores reconocen la
primacia del actor, su capita politico (la importancia de liderazgos para iniciar
emprender un cambio institucional controlando fuerzas centripetas y centrifugas dentro
del aparato publico), una coyuntura favorable como caracteristicas comunes de las
innovaciones, y su continuidad cuando han estado participando en dos certamenes 0 més,

0 han durado por mas de 3 ciclos de gobierno municipal.

Laideaen esta primera parte del capitulo es explorar esa base de datos, con conciencia de
gue una clasificacion esconde una riqueza para fines analiticos. A continuaciéon se
construyd una tipologia de casos tipicos de colaboracion OE*OS y un codificacion
hipotética Util para propdsitos del andlisis comparado, obteniéndose informacién sobre la
participacion socia diferente de la que los investigadores del CIDE habian pensado

generar.

Si bien la base de datos permite ubicar los ambitos de actuacién donde estan sucediendo
las innovaciones, es insuficiente para prever qué modelo especificos de colaboracion
funcionan y perduran bagjo distintas condiciones. Esto solo se puede saber mediante un

vasto programa de visitas de campo para propositos de eval uacion.

Recuadro No. 12

I nnovaciones Edicion 2001 Edicién 2002 | Edicién 2003 | Edicién 2004 Total
Casos innovadores 479 357 499 414 1,749
participantes
Casos innovadores basados 67 29 33 16 145
en la participacion
ciudadana®

8 En la actualidad | os casos innovadores estan agrupados en varios temas, como son conservacion ecol égica; desarrollo
municipal; educacion, culturay deporte; infraestructura municipal; modernizacién administrativa; planeacién urbana;
politica social; salud publica; seguridad y proteccion civil; servicios pablicos; y transparenciay rendicién de cuentas.
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De un total de 1,749 innovaciones presentadas al certamen entre las ediciones 2001 y
2004 (cf. Recuadro No. 12 de la pagina anterior), 145 casos tuvieron como caracteristica
distintiva una colaboracion entre Estado y sociedad civil; sin embargo, fueron siendo

cada vez menores a final de ese periodo.

Después de la kectura y procesamiento de la informacion de las fichas de innovaciones
semifinalistas distribuidas en 8 tomos que han sido publicados en total (dos por afio), se
encontrd que habian sido incluidos en la base de datos como casos innovadores aquellos
que se refieren a mecanismos para la atencion de qugas, audiencias, visitas a
comunidades, y canales de comunicacion e informacion sobre derechos y obligaciones, a

lo cual corresponderia el codigo hipotético OE.

Por lo anterior, tuvieron que ser aislados en e analisis comparativo. Si bien €
funcionamiento de los servicios publicos es frecuentemente una fuente de problemas para
los ciudadanos, sucede que estos desconocen a quien dirigir sus reclamos —una oficina de
guejas soluciona la resistencia de que sean recibidos directamente en los departamentos
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involucrados.” Pese a cualquier critica, se debe aplaudir la iniciativa de registro

sistemdtico de experiencias que ha emprendido € CIDE por primera vez en México.

El criterio de los investigadores para considerar como innovaciones |0s casos con
participacion ciudadana también fueron mudando entre e principio y e certamen 2005,
lo cua hace evidente e contenido Recuadro No. 13 que presenta una tipologia de

instrumentos para la colaboracién en los casos semifinalistas del premio.

Recuadro No. 13

Tipologia deinstrumentos para la colaboracion Edicion Edicién Edicién Edicion
2001 2002 2003 2004
Organos de consulta'y deliberacién asociados directamente a 18 12 10 4

COPLADEMUN (OE*OS)

Organos especificos para control, vigilanciay monitoreo
(OE™0S)

2

1

2

1

Asambleas populares/Sesién de Cabildo (OEOS)

1

% |_o que quiero decir es que las ventanillas para que | os ciudadanos presenten quejas'y recursos para la defensa de sus

intereses no son propiamente model os de colaboracién.



Asambleaindigena (OE"OS) 1 1 1
Colaboracién entre Estado, organizaciones de la sociedad 4 2 1 2
civil y empresas (OE"OS"OM)
Convenios de cooperacion paa obras (OE*OS) 1
Mezcla de recursos econémicos (OE*OS*OM) 7 1
Aportacién de mano de obra (OE*QS) 7 5 1
Comités de proyecto u obra (OE"QS) 3 1
Tequio (OENOS) 4

Subtotal 47 21 15 10
Erroneamente clasificados en participacion ciudadan a 2 3 1
(OE"OE)
Atencién de demandas, quejas, visitas, audiencias (OE) 12 4 14 1
Comunicacion e informacion de derechos 'y obligaciones 6 1 4 4
(GE)

Subtotal 20 8 18 6

Total 67 2 33 16

Fuente: elaboracion mia.

Respecto a decremento de casos de colaboracion participantes € Maestro Rojo
manifestd que a inicio del premio e tépico contaba con un rubro exclusivo, pero viendo
que cada vez mas postulan a premio politicas/programas que contienen un componente

de participacion socia, no se justifica més un capitulo separado.

La lectura de los resimenes de los casos semifinalistas en cada afio permitié construir el
Anexo 2, con las frases de los investigadores, sefidando en cada caso la pagina que
corresponde a tomo del certamen. Para observar € movimiento de la variable
dependiente, se agruparon en tres diferentes valores de riesgo de interrupcion (alto, medio
y bagjo). Cabe aclarar que la variable no pudo ser el desempefio, porque la supervivencia
al menos durante un afio de operacion no es significativa, a diferencia de los casos
atipicos que serén analizados en la segunda parte del capitulo, donde esta variable

adquiere valores mayores a 9 afnos.

El examen de las frases permitié un conocimiento de los casos; se reemplazaron nombres

propios por nombres comunes y variables, y se agruparon fendmenos en categorias. Al

a



final, progresivamente, se fue asociando la variable riesgo con € ambito de actuacion, y
se recurrio a una codificacién hipotética del modelo de colaboracion detectado.
Desafortunadamente, la informacién disponible no permite conocer a fondo los
instrumentos utilizados para la colaboracion (la institucionalidad). Ciertamente, dada la
variedad de objetivos y contextos en |os cuales se desarrollan experiencias de innovacion

seleccionadas por €l CIDE, solo es posible esbozar un horizonte general.

Antes de avanzar més con las inferencias, debe comentarse que €l caso mexicano puede
definirse como uno de superposicion o yuxtaposicion de diversos modos de colaboracion
entre Estado y sociedad civil, (Luna, 2005). Pero en la base de datos explorada no existe
informacién detallada sobre los niveles de participacion. Contrafactualmente, solo puedo
apuntar que si hay duplicacion y superposicion, el resultado esperado seria una disipacion
de energia social, tiempo y conocimiento, con un ato riesgo de fatigar cualquier formula
de colaboracion, resultando contraproducente para avanzar hacia estadios superiores de

participacion socia en el proceso de politicas publicas.

Los modelos de colaboracion que distinguen a las innovaciones que postularon al
certamen del CIDE se presentan en una tipologia en € Recuadro No. 13 de la pagina
anterior, donde la comparacion por semejanza permite destacar la predominancia de
relaciones interorganizacionales de tipo bilateral en 6rganos municipales de consulta 'y
deliberacion para la aplicacién de gasto publico en obra nueva —como se puede apreciar
también en e mismo Anexo 2, existen excepcionamente casos que hacen referencia a

mantenimiento y conservacion.

Supuestamente, si persiste un modelo de colaboracion basado en consgjos (participacion
consultiva) es porque permite aglutinar intereses, dar jerarquia a los actores sociales,
consultar y procesar demandas, y asegurar € control de situaciones por medio de
peticiones al gobierno local que seguramente se canalizarén a través de partidos politicos

para su capitalizacion politica.



Siendo mas especificos, se podria apostar la hipétesis de que la forma de accidn colectiva
basada en el mecanismo de dar voz ala sociedad en las politicas publicas no avanza hacia
la fase de implementacion porgue es en ésta donde se gercen recursos publicos para e

cumplimiento de funciones de Estado, y que atraen el interés de las camarillas politicas
cobijadas por los partidos politicos. Por otro lado, la sociedad civil no tiene en genera los
diversos recursos necesarios para disefiar e implementar cualquier tipo de politicas

publicas.

La inferencia anterior es también una oportunidad para someter a prueba la teoria
neoinstitucional. Segun los tedricos de la corriente normativa (Peters, 2003) las
instituciones siempre intentan primero reproducirse, y a lo largo del tiempo suelen
endurecer su perfil de valores® . Las evidencias empiricas que se pueden obtener de base
de datos del CIDE parecen mnfirmar esta teoria, porque revelan que e modelo preferido
para encauzar la colaboracion ciudadana es a través de consegjos basados en una dinamica
consultativa, cuya génesis e incentivos se encuentran en la Ley Genera de Planeacion
gue data del afio 1983.

Lo que no podemos derivar en este momento es si en la operacion de consegos
consultivos pesa el teorema de laimposibilidad de Kenneth Arrow®, en el sentido de que
no es posible garantizar un resultado social transitivo o coherente a crecer € nimero de
actores o individuos involucrados, haciendo imposible garantizar que las decisiones de
grupo sean estables (Petrei, 1997). Empiricamente, la Unica pista genera la provee la
Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal (cf. Capitulo 2) —por los
niveles de tension y conflicto que existen en la actualidad entre gobierno y érganos de
participacion social.

% Pero cabe comentar que también existen pistas que hacen pensar en e enfoque histérico necinstitucionalista: las
decisiones que emanan de un sistema de gobierno tienen una influencia prolongada y definida sobre una politica
dominante. Los actores politicos crearon instituciones para aumentar su futuro poder politico —mediante précticas
informales, como es el clientelismo.

92 Teniendo como antecedente la teoria de | as decisiones colectivas de J. Buchanan, y posteriormente |as elaboraciones
de Anthony Downs.



Ahora bien, de la comparacién por diferencia que se opera en €l Recuadro No. 14 de la
pagina siguiente, puedo hacer inferencias acerca de bs modelos de colaboracion en la
fase de implementacion. La caracteristica similar es la colaboracion OEOS, pero los
medios son distintos (instrumentos): & fendmeno (Y) o variable dependiente es el modelo
de colaboracion que es una funcion de variables independientes micro y macro: Y = f
(m1, m2, m3...; M1, M2, M3, M4).

Por tanto, los atributos principales de la colaboracion son € tipo de relacion (variable
macro, formula bilateral o trilateral, y un cddigo hipotético), la tipologia de instrumentos
(variables como o6rganos, bases, convenios, estructuras), y e indicador es e nivel de

riesgo de interrupcion.

Aparentemente, |os casos de colaboracién mas duraderos son aquellos donde la variable
riesgo (RB) es mas baja, como un indicador de institucionalizacion, la cual se mueve en
los siguientes tres campos:

() estructuras publicas auténomas y especiaizadas para la investigacion y planeacion a
largo plazo; se trata de agencias externas a la organizacion tradicional de secretarias
estatales de un gobierro local, quedando pendiente examinarlas desde la perspectiva de
Majone (2004) como instrumentos para abrir una brecha entre reguladores y proceso
politico;

(ii) relaciones interorganizacionales de carécter trilateral en obras y servicios publicos
(agua potable y ecologia); aparentemente, la probabilidad de utilizacion de este tipo
relaciones aumenta significativamente en los municipios de mayor tamafio poblacional
(capitales estatales); y

(iii) convenios especificos entre Estado y OsC para la construccion y operacion de
equipamiento (basicamente identificadas con los cddigos hipotéticos OSPU? S y
OSPR? S).



Recuadro No.14

Model os de colaboracién
Tipologia de Edicion Edicion Edicion Edicion
instrumentos 2001 2002 2003 2004
OE"OS

Mediante 6rganos de
consultay deliberacion
(corto plazo)

(3) OE"OS (RM),
péag. 289y 485,y
(RB), pag. 297.

(1) OErOS"OM
(RM), pag. 45.

(8) OE*OS (RM),
pég. 29, 131, 207,
273, 349, 421, 505,
y 531

(1) OE*0S"OM
(RM), pég. 89

(2) OE"OS (RM),
péag. 107y 189

(1) OE"OS"OM
(RB), pag. 175

(2) OE*OS (RB),
pag. 49y 355

Con bases
reglamentarias,
técnicasy financieras
como garantia de
continuidad

(1) OE"OM (RM),
pég. 287

(1) OE*OS (RM),
pag. 513

(1) OE"OM (RM),
pég. 303

Mediante acuerdos y
convenios especificos
de colaboracion

(2) OE"OS (RM),

pag. 547, (RA), pag.

181

(1) OE"OM (RB)
pag. 315

(1) OE"OS (RB)
péag. 519, donde
0OS=0SPU? E

(1) OE*OS (RM),
pag. 449, donde
0OS=0SPU? E

(1) OEAOM (RB),
pég. 491

(1) OE"OS (RM),
pag. 55

(1) OE*OS (RB),
pag. 2, donde OS=
OSPR? S

(1) OE"OS(RA),
pég. 12, donde OS=
OSPU? S

(1) OE*OS"OM
(RA), pag. 25, donde
OS=0SPR? S

(1) OE"OM (RB),
pag. 37

(1) OEMOS (RA),
pag. 146, donde
0S=0SPU? Sy
OSPR? S

(1) OErOS (RM),
pég. 235
(1) OE”OS (RB),
pég. 468

En estructuras
especidizadasde
investigacion,
planeacién y
coordinacion (largo
plazo)

(1) OErOS"OM
(RB), pag. 263

(1) OErOS"OM
(RM), pag. 153

(1) OE*OS (RB),
pag. 193

Fuente: elaboracién mia. (1) Un nimero entre paréntesis significa que se encontrd “X” ndmero de casos; RA: Riesgo
Alto; RM: Riesgo Medio; RB: Riesgo Bgjo; €l niimero de pagina corresponde al del volumen correspondiente ala
edicion del certamen (cf. Bibliografia).

Aparentemente,

la probabilidad de aplicacion de modelos trilaterales aumenta

significativamente en los municipios de mayor tamafio poblacional (capitales estatales).



Esta hipotesis seria congruente con aguella de Roitter (2005) sobre la existencia de una
correlacion entre clases medias urbanas y grado de desarrollo del tercer sector. También
sugiere que a mayor escala s necesita construir un sistema de gobernabilidad con los tres

subsistemas.

La alianza de OE con las universidades y grupos con autoridad cientifica y académica,
por su calificacion para emitir un juicio objetivo y neutro, parece contribuir a la
continuidad de estudioginvestigaciones, proyectos culturales, informéticos y de
proteccion a medio ambiente®. Recuerda alas sociedades técnico-cientificasy culturales
en las capitales estatales del pais que a mediados del siglo XX quedaron a salvo de ser
absorbidas por e Estado (cf. subcapitulo 2.1). Este halazgo es importante para justificar
la pertinencia de los casos atipicos que serdn examinados en su capacidad y desempefio
en la segunda parte de este capitulo.

Desde otro angulo, la evidencia sugiere que se generan equipos externos de apoyo para
redizar e trabgo técnico, como una estrategia de bulsgueda gubernamental de
legitimacidn, que ayude a mismo tiempo a cuidado del gercicio del gasto publico. Las
reglas del juego formales (acuerdos y convenios) para mezclar fuentes de recursos
destinados a un programa determinado, entre diferentes niveles de gobierno, entre
gobierno y universidad, con empresas privadas y con la poblacion, aparecen

recurrentemente en |las innovaciones documentadas por el CIDE

A unque puede advertirse también que seguin la teoria del principal-agente, las relaciones
contractuales siempre estdn dominadas por cuestiones de incertidumbre, informacion
incompleta o asimétrica; siempre una de las partes obtiene ventgjas de la Situacion
(Petrei, 1997: 19). Pero esta hipotesis solo podria ser confirmada o desechada mediante

visitas extensas de campo, lo que rebasa € alcance de latess.

% Hay que aclarar que esta participacion es diametralmente diferente de |a técnica de la representacion de intereses que
postulan |os neoinstitucionalistas sociol 4gicos.



Mientras tanto, se puede decir que a priori la incorporacion de civiles-académicos en
comités de organismos publicos permite contar con juicios competentes. Mas que un
criterio de representacion, su presencia responde a un criterio de prestigio respecto a
recursos con que cuenta (informacion, conocimiento, habilidades). Asimismo, serviria
para representar teorias o paradigmas con relacion a problema publico que se va a
atender (Luna, 2005: 127), cuya mejor expresion empirica se encuentra en los casos
atipicos expuestos en e capitulo 4 de la tesis. La fuerza del prestigio se emplea para
compensar la fdta del compromiso del politico y administradores publicos con las

politicas publicas; con ella pueden resistir la interferencia de agentes politicos.

Como aclaré desde un inicio, todas las inferencias anteriormente expuestas sdlo son
preliminares —ningln argumento en este capitulo puede ser considerado como
concluyente. Otras deducciones que se pueden proponer de la lectura sistematica de las
fichas serian las siguientes:

(i) las bases reglamentarias, técnicas y financieras parecen no ser una garantia suficiente
de estabilidad ante la renovacion trianual del ayuntamiento;

(ii) las précticas de gobierno basadas en la toma de decisiones y acciones participativas,
incluyendo el sistema de usos y costumbres de la comunidad en la toma de decisiones,
donde la idea de participacion se convierte en una ideologia completa, es vaida
exclusivamente para regiones especificas del pais (por ejemplo, en Oaxaca)®*;y

(iii) la coordinacién intermunicipal, apenas esta surgiendo en el pais, particularmente

acotada a manejo de residuos solidos.

Finalmente, entre los semifinalistas para el certamen 2001, se encontraron dos casos de
colaboracion para la construccion y operacion de equipamiento, del tipo OE"OS*OM,
donde OSPU? S, y que son pertinentes para establecer una comparacién por semejanza
con los casos de la segunda parte de este capitulo de la tesis, s consideramos que las
variables que se mueven son €l indicador de supervivencia (afos), la relacion entre tres

subsistemas, y su caréacter orientado alo publico.

% Cabe mencionar que el andlisis de Ziccardi (2002) de la Encuesta Nacional sobre Desarrollo Institucional Municipal
2000 permite derivar diferencias culturales por region, como una variable con fuerte poder explicativo tratandose del
caso extremo en Oaxaca que serarevisado en laterceray Ultima parte del Capitulo 3.



En primer lugar, se trata del Programa Fundacién Villa Esperanza 2000, en Mexicali,

Baja California, para crear equipamiento destinado a la asistencia social (cf. Recuadro
No. 15).

Recuadro No. 15
Programa Villa Esperanza 2000
Mexicali, BajaCalifornia
Findistadel Premio Gobiernoy Gestion Local -- Edicion 2001

Consiste en un fraccionamiento urbano de 62,652 metros cuadrados con todos los servicios, aportado por el
Ayuntamiento de Mexicali (1998-2001), para ser utilizado por institucionesy servicios dedicados ala politicasocial, ya
sean del propio ayuntamiento, de organizaciones no gubernamentales o iniciativas que combinen recursos de distintas

fuentes. Se elabord un reglamento municipal que establece el uso del suelo, condiciones y procedimientos que
garantizan ese objeto Unico para €l fraccionamiento. Paralelamente, se promovi6 la integracion de una asociacion
denominada Fundacion Villa Esperanza 2000 como institucién de beneficencia privada. Esta organizacion, integrada
por reconocidas personalidades locales, particularmente empresarios, fue creada con € propdsito de establecer una
responsabilidad compartida entre el DIF municipa y la sociedad local, en la administracion del fraccionamientoy en la
obtencion de recursos paralos programas y centros instalados en éste.

Para cumplir con sus tareas, la Fundacion tiene dos érganos principales: un patronato propio, como fuente de recursos,
y un consejo de administracion. Mediante esta articulacion con una organizacion socia creada especificamente con ese

objeivo, los recursos aportados por e ayuntamiento se suman a los aportados por las actividades y donaciones

obtenidas por la Fundacion. Por el lado administrativo, se establece un mecanismo que permite la supervivencia del
proyecto independientemente de los cambios de administracién en el ayuntamiento. La administracion de los centros de
asistencia socia instalados replican el modelo de relacion entre el DIF y la Fundacién Villa Esperanza. Este programa
de politica social aborda sus metas de politica social manera integral, instrumentado desde e gobierno municipal pero
al mismo tiempo con plena participacion de la sociedad civil, tanto organizada como a titulo individual, trascendiendo
las usuales formas fragmentadas o circunstanciales, con bases operativas que le permiten continuidad. Se deja atras un
concepto fragmentado, ocasional, de la politica social, para dar paso a un concepto integral, moderno, con el propésito
de destinar recursos y calidad suficientes para la atencion de estos problemas.

Fuente: Cabrero, Enrique, (coord.) (2002: 519-526).

El segundo caso se refiere a Centro de Rehabilitacion Unidos por Santiago, en Nuevo
Ledn (cf. Recuadro No. 16). La informacion disponible apunta a que un funcionario
municipa participd al mismo tiempo en una asociacién civil con un cargo honorario —

dicho en otras palabras, se disolvié € limite entre lo publico y privado.

Desafortunadamente, no existe informacion documentada sobre la reaccion de la
instancia fiscalizadora por € hecho de que un funcionario publico ocupe un cargo
honorifico en una 0sc que trabaja en el mismo sector. El aparente riesgo de conflicto de
interés también se encontrara presente en la fase de inicio de la operacion de uno de los
casos atipicos, que se justificd como un recurso de transparencia interna dentro del
aparato publico (el caso del Parque Ecoldgico Xochimilco, A.C.), en una época cuando €l

tema no era debatido todavia.




Recuadro No. 16
Centro de Rehabilitacion
Unidos por Santiago
Santiago, Nuevo Lebdn
Finalistadel Premio Gobiernoy Gestion Local -- Edicion 2002

En el 2000, se estimé que el 5.28 por ciento de la poblacion del municipio de Santiago presentaba alguna discapacidad.
Ante este hecho, la Presidente del DIF municipal se dio alatarea de buscar recursos para remodelar e centro municipal
de rehabilitacion existente el cual media 52 m2 de &reay que daba servicio en condiciones poco Optimasy si € equipo
suficiente para generar una rehabilitacion integral. En este proceso de blsqueda de recursos, la comunidad de Santiago
se asocid y formo una A.C. denominada “Unidos por Santiago”, mismos que nombraron a la Presidenta del DIF como
su presidenta honoraria, y organizan su primera actividad convenciendo a los restauranteros del municipio, para que
aportaran su tiempo, esfuerzo y alimentos para organizar la 1ra muestra gastronémica de Santiago, y en donde los
fondos recaudados serian para el proyecto en cuestion. El presidente municipal gestioné por su lado un esquema de
cooperacion 4x1 por medio del programa de Participacion Ciudadana de tres actores gubernamentales y la sociedad,
aportando cada uno parte del dineroy con ello seinicié la obra previa autorizacion del Cabildo.

Una vez terminada la obra, hubo que acondicionarla con el mobiliario necesario y equipo para la atencion de
discapacitados, contratar dos nuevos terapistas, pagar mensuamente gas, material médico, energia eléctrica y
mantenimiento con cargo a los gastos operativos del DIF. Se aprovechan también los esquemas de servicio social y
profesional de un psiquiatra, un pasante de psicologia y dos pasantes de odontologia. Ademaés, reciben € apoyo
también del director de salud, que en su tiempo libre vay asiste ala clinica; del CREE de Nuevo Ledn, que los apoya
dandoles en comodato algunos de los equipos que utilizan. A los jévenes discapacitados se bajo coeficiente intelectual
se les ensefia la forma de elaboracion de embutidos, |os que son vendidos a comerciantes contactados por €l DIF y la
direccion de salud municipal, y las ganancias son repartidas equit ativamente entre los jovenes participantes. La
administracion actual reconoce que el esfuerzo y 1o logrado hasta ahora es una simple cuestion de voluntad, y esperan a
que sea el patronato el que presione a las siguientes administraciones para que no dejen que € centro se descuide y se
venga abgjo.

Fuente: Cabrero, Enrique, (coord.) (2003: 449-458).

Ahora, haciendo una comparaciéon entre ambos modelos trilaterales, las semeganzas se
encuentran en €l control de la variable riesgo de interrupcion del programa por causa de
cambios de administracion en € ayuntamiento (Cabrero, 2002: 523), en la finaidad
(operar y mantener equipamiento para programas socides), y en la logica de

funcionamiento (orientacién alo publico).

El codigo hipotético OEMOS, donde OSPU? S dintetiza la finalidad y l6gica de
funcionamiento en ambos casos. son organizaciones del tercer sector de caracter publico,
congtituidas por € influjo de razones de Estado, para cumplir funciones publicas. En mi
opinion, lainnovacion reside en que se trata de un modelo nuevo de colaboracion basado
en précticas pensadas y preparadas para que duren, que permite crear la confianza entre

partes.

En ambos casos, e codigo trilaterd OE*OS*OM denota una sinergia de acciones y

recursos disponibles para la construccion, operacion y mantenimiento de equipamiento
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para un servicio publico: obligaciones juridicas, recursos de la hacienda publica, recursos
de la filantropia privada, recursos que se disponen a través de la competencia lucrativa y

el sistema de precios, y |0s recursos de las organizaciones sociales de ayuda y autoayuda.

Finamente, la construccion de un codigo bilatera o trilateral de un modelo de
colaboracién nos sugiere que la voluntad y esfuerzo de un actor no es suficiente para
garantizar continuidad de programas y servicios publicos. Pareciera que la fuerza de la
colaboracion de més actores asegurando una causa tiene € potencial de estabilizar
programas y aidarlos de ciclos politicos. Es expresion de una interdependencia de
incentivos, actitudes, recursos y de una dispersion estructurada de poder (una red) entre
OE, OM y OS, con capacidades diferenciadas.

¢Los casos atipicos que se analizaran en el siguiente capitulo pudieran ser considerados
también como notables si participaran en un certanen a la innovacion local? Considero
que mas bien deben ser concebidos como casos innovadores, es decir experimentos
premeditados por sus creadores, cuantitativamente menores pero cuaitativamente
superiores. S habria 0 no imitadores de esos casos atipicos, las reflexiones en € capitulo

de conclusiones pueden permitir arrojar algunas hipétesis al respecto.
Pero a fortiori, los casos atipicos han sobrevivido porque no generan rentabilidad

politica, y como veremos més adelante, el costo de desmantelarlos plede ser més alto

para el gobierno en vista de la capacidad mediética de quienes estan blindandolos.
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CAPITULO 4
ANALISISDE CASOSATIPICOSY UN CASO EXTREMO

Primera parte: casos atipicos™
4.1 Antecedentes

Antes de la eleccion de jefes delegacionales en el D.F. que actualmente duran en el cargo
un trienio, la rotacion de cuadros en la administracion de la ciudad se presentaba en
promedio cada 2.2 afios. Como fue explicado en € capitulo 2, un grupo de ciudadanos
cuyos nombres son del dominio publico, fue nombrado en 1988 para hacerse cargo de la
administracion del Departamento del Distrito Federal (D.D.F.), y encontré que en este
contexto la capacidad ingtitucional existente era menor a las necesidades y problemas
tales como la poblacion en situacion de pobreza, exclusion, marginacion o vulnerabilidad
social, ni traducia expectativas de ciertos grupos de profesionistas, amplios y

diferenciados, como son los profesionistas de la culturay la medicina.

Habia un déficit de espacios para fomentar la masica, d teatro, e complego proceso de
lectura (literaria y poética), y la venta de libros a bajo costo, y no habia recursos para
construccion de obra nueva, ni habia mecanismos ingtitucionales para encauzar las
iniciativas de grupos profesionistas interesados en la proteccion del medio ambiente. En
suma, no habia instituciones gubernamentales para cobijar y preservar zonas naturales y
laformacién de nueva cultura.

% Esta seccién fue desarrollada gracias a las entrevistas concedidas por personalidades como la Dra. Alejandra Moreno
Toscano (Presidenta de la Fundacién Carmen Toscano, |.A.P. y exSecretaria general de Desarrollo Socia del D.D.F.),
laLic. Mariadel Carmen Ferez (Directora de la Fundacion Casa del Poeta, 1.A.P.), e Dr. Erwin Stephan Otto, € Lic.
Carlos Arthur (Director e investigador, respectivamente, del Parque Ecoldgico Xochimilco, A.C.), la Lic. Olga Jaso
(abogada litigante), € Ing. José Remberto Rodriguez y € Maestro Gustavo Martinez (Coordinador Operativo y
Director Cultural, respectivamente, del Parque Ecol6gico y Recreativo Huayamilpas), €l Maestro Philippe Ollé
Laprune (Director de la Casa Refugio Citlatltépetl, A.C.), la Arg. Pilar Rodriguez (Directora de Consorcio Dario, SA.
y exSubdelegada de Desarrollo Social en Xochimilco), la C.P. Esperanza Lozano (funcionariadel G.D.F. y exdirectora

de casas de culturaen Tlalpan y Venustiano Carranza), y el Maestro Guillermo Diaz (Director de la Casa de la Cultura
de Tlalpan. Agradezco también a la Maestra Martha Chargoy de la Asamblea Legidativa del D.F. sus gestiones para

obtener las citas en las delegaciones del G.D.F.
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Por sus antecedentes explicados en € Capitulo 2, ese grupo de ciudadanos conocia las
variables de las ingtituciones desde € punto de vista intelectual, por tanto podian
anticipar que los intentos por gustar € sistema desde adentro se toparian con intereses
del sindicato e inercias burocréticas, por lo menos. Un cambio ingtitucional tomaria
tiempos extensos, més dla de la duracion promedio del periodo de administracion

publicalocal.

Su capacidad de diagnostico y pronostico les permitio aventurarse en una innovacion
institucional premeditada. Consistiria en atender a ciudadanos con necesidades no
reconocidas por las politicas gubernamentales, para que, en vez de depender de un
subsidio gubernamental, su futuro se financiara con una mezcla de recursos (publicos,
privados, sociales), una parte de los cuales seria generado a través de la prestacion e
servicios a bajo costo. De esta manera, se convertirian en socios del sector publico en la

implementacion de |os programas correspondientes.

La organizacion y constitucion legal de grupos dispersos y la creacion de un modelo
ciudadanizado (MC) estuvo definida mas por un proceso experimental que por una
operacion predeterminada basada en una metodologia. Partiendo de la premisa de la
capacidad de la sociedad para prestar servicios publicos, e grupo de ciudadanos
convertido en autoridades administradoras del D.D.F, adentdé que tanto ciudadanos
dispersos como comunidades de profesionistas se le unieran para organizar una sociedad

en red para la operacion y mantenimiento de un equipamiento publico.

En € sentido anteriormente expuesto, bs acciones emprendidas por las autoridades del
D.D.F. fueron dos:

() prestar asistencia técnica a técnicos/profesionistas para que constituyeran sus propias
organizaciones, de manera que pudieran sostener una estructura colectiva a largo plazo y
asi prestar servicios que les generaran una renta con la cual pudieran alquilar espacios

para desarrollar sus actividades especializadas™; en este caso, se trataba de grupos de

% Asi fueron creadas la Orquesta Juvenil Mexicana, A.C., la Institucién Coral de México-Coro Filarménico de la
Ciudad de México, A.C., y la Orquesta Filarménica de la Ciudad de México, S.C. Pero una de la causas que llevaron a

que algunos de esos proyectos dejaran de funcionar fue la politica econémica de contencién salarial después de 1994
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profesionistas de bajos ingresos, y cuyas iniciativas normalmente se ven obstaculizadas
por riesgos econdmicos s 10s costos de los servicios prestados no pueden ser absorbidos
por los usuarios; cotidianamente estos grupos se enfrentan a dilema de elevar sus precios
de acceso en cuyo caso se enfrentan a una reduccion de la demanda o de no aumentarlos
operaran con pérdidas (Greffe, 2003); y

(i) dialogar y convenir con células de ciudadanos notables la creacién de sus propias
organizaciones para que, conjuntamente con la administracion de la ciudad, se encargaran
de prestar servicios a publico, sin fines de lucro, como un vaor que promueve la accion
colectiva, para atender nuevas necesidades sociales: la proteccién al medio ambiente, y la
gestion cultural a escala local®’; por las razones que se exponen en la descripcion de los
casos atipicos, se recurrieron a dos tipos de personalidades juridicas, asociacion civil o

institucion de asistencia privada.

Respecto a la atencion de nuevas necesidades sociales, se cred un modelo de operacion y
mantenimiento del equipamiento publico mangjado por una Osc, la Casa Ecuador para
los Nifios dela Calle, A.C., y se constituyo el Fideicomiso de inversiéon publicay privada
para apoyo de programas a favor de los nifios de la calle de la ciudad de México (OE"OS,
donde OS es filantropia empresarial) para reunir fondos de la sociedad, necesarios parala

operacion de dicha casa.

En otros campos vitales para la vida en la ciudad, se fomentd la creacion de
organizaciones como la Fundacién Ciudad de México para Promover la Informacion,
Educacion y Prevencién de Desastres Sismicos, 1.A.P., y por primeravez en la ciudad, €l
Fideicomiso privado de inversion para la captacion y aplicacion de recursos financieros
para € programa de revitalizacion del centro histérico de la ciudad de México
(OEAOM”0S) conjuntamente con otro fideicomiso privado que se denomind “ Echame

una Manita” .

que redujo los ingresos de las familias. Entre otros, por una casualidad, se supo que un grupo de enfermeras de los
servicios publicos de salud que habia pedido apoyo para mejorar sus ingresos y que habia recibido |a asistencia técnica
para constituirse como asociacién civil para prestar servicios privados, afios més tarde se convirtié en una agencia
famosa en el mercado por su tamafio, Florence Nightingale.

%7 E| concepto sobre lo local se refigre a los asentamientos fisicos de la actividad social ubicada geogréficamente. La
unidad puede ser el municipio, la delegacion o bien se podria establecer una unidad que abarque menos (comunidad,
barrio) o més (regional).
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Para la proteccion del medio ambiente se crearon 0SC como son € Parque Ecolégico
Xochimilco, A.C., @ Parque Ecolégico de Loreto y Pefia Pobre “El Manantia”, 1.A.P.
(més bien una OPSU? M porque € terreno fue donado a la ciudad por parte del grupo
financiero Inbursa, S.A.). En cuanto a cultura nueva, se impulsd el Fideicomiso de
Estimulo a Cine Mexicano (OE*OS"OM, donde las OS son sindicatos), y un banco de
datos sobre programas que se implementan en la ciudad que normalmente solo circulan
internamente, para que estén a alcance del publico a bajo costo, a través de Ciudad de
Meéxico-Libreriay Editora, S.C.

Para e fomento de la lectura literaria, se gestdé € proyecto de la Fundacion Casa del
Poeta, A.C. Afios méas trde, cuando hubo por primera vez una eleccion de jefe de
gobierno y sucedid una alternancia politica en € gobierno de la ciudad, se constituy6 la
Casa Refugio Citlaltépetl, A.C., d mismo tiempo como albergue de escritores
perseguidos en sus paises de origen, como también un espacio paraladifusion cultural en
la ciudad.

El comin denominador inicia de los tres casos atipicos por analizar comparativamente
en estatesis, el Parque Ecoldgico Xochimilco, A.C., la Fundacién Casa del Poeta, |.A.P.,
y la Casa Refugio Citlaltépetl, A.C., consiste en un esguema operativo de obra publica
mangjada y administrada por una OSPU? E comprometida a conservar y mejorar un
equipamiento prestado por e gobierno, utilizando para ello los ingresos generados por la
operacion del mismo, con € objetivo esencia de alcanzar a mediano plazo la

sostenibilidad financiera

La confianza entre dos partes (OE"OS) se concretdé en una forma de regulacion (un
crédito simbdlico) que se sustenta sobre la base de expectativas racionales (Revilla,
2000), es decir, capacidad de ofrecer resultados (proveer un servicio publico) y hacerlo
bien, sin fines de lucro. Segun los tedricos del capita social, principamente Coleman, la
estructura de una relacion de reciprocidad permite estabilizar expectaivas entre
participantes al facilitar un mayor nivel de obligatoriedad, para que las personas se

interesen en producir € tipo de capital buscado.
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La capacidad del MC para alcanzar fines de accién colectiva también fue una variable
dependiente de la estructura de gobernabilidad creada para su funcionamiento: reglas del
juego 0 més bien “reglas de la casa’, consistentes en un permiso administrativo temporal
y revocable, un convenio de aportacion, y rendicién de cuentas que permitiera confirmar
esfuerzo, tiempo dedicado y recursos obtenidos.

Aungue se desarrollaron evolucionaron de manera separada, en cada MC subyacia laidea
de materializar un paradigma diferente de gestion por objetivos, participacion socia en la
operacion y mantenimiento, y construccién de redes de apoyo econdmico y técnico entre
sector publico, privado y social. Sumar recursos para aumentar la cobertura de un

servicio publico.

Desde la teoria, este modelo permitia diversas interpretaciones; s € lector quiere, puede
denominar las experiencias con vocablos ingleses como “social outsourcing”, o
“externalizacion”, o “contractualizacion”, pero siempre teniendo en mente que en los
casos atipicos no hay una prestacion de servicios de naturaleza competitiva con métodos

de funcionamiento del sector privado o del sector publico.

Con certeza no se trata de concesiones porque el gobierno no percibe recursos por €
préstamo temporal de un inmueble publico a una OPSU? E para su operacion y
mantenimiento. No hay un contrato administrativo por € cual e gobierno le encargue a
un particular la gestion de un servicio publico, donde éste asume gastos, riesgos y
peligros, y habiendo de por medio una remuneracion a ser percibida por parte de los
usuarios. En cambio, en el MC la contribucién de los grupos de profesionistas consistia
en una aportacion econdmica inicial, y recursos de capital socia para operar y mantener

el equipamiento, con la expectativa de ser multiplicados para asegurar su sostenibilidad.

También es e momento para subrayar una limitante del MC. Dominé la apropiacion
exclusiva del modelo por parte de la Secretaria General de Desarrollo Socia en el D.D.F.
En menos de 5 afios se hizo € disefio e implementacion de MC, pero no hubo tiempo

para generdizar el discurso dentro del aparato publico centra y sus delegaciones, o que
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llevd a confinamiento ddd modelo a una sub-organizacion dentro de una cultura
dominante basada en la gjecucion directa gubernamental para la prestacion de un servicio

publico.

La prueba de que la idea del MC de operacion y mantenimiento de equipamiento se
mantuvo para garantizar € cumplimiento de un compromiso moral con carécter
internacional a pesar de cambios de gobierno y alternancias politicas, se encuentra en €l
hecho de que seis afios despueés, se replicd el modelo para crear y operar la Casa Refugio
Citlaltépetl, A.C.

A pesar del intento de llevar € tema a la agenda de discusion de la primera Asamblea de
Representantes, por sus limitadas atribuciones, en ese momento no era € foro ideal para
proponer su inclusién en la agenda de los temas de la ciudad. Hasta la fecha, €
confinamiento organizacional en que se encuentra el MC ha impedido que se produzca

una reflexion sobre las lecciones aprendidas.

Larapidez con la que fueron creados |os casos atipicos, impidioé:

(i) institucionaizar sistemas de monitoreo de la evolucion de la innovacion y su
evaluacion sistematica, y

(i) contar con la validacion de la institucionalidad fiscalizadora del gobierno acerca de
los recursos puestos a disposicion de OSPU? E para asegurar su operacion y

manteni miento.

Los puntos anteriormente expuestos explicarian e hecho de que los casos aipicos son
marginales en cuanto aimportancia cuantitativa. Lo que puede decirse es que una vez que
el grupo pionero de los MC salio del D.D.F en 1993, llegaron sucesores del mismo
partido politico pero con una visién centrada en la superioridad del gobierno en laaccién
plblica, y criticaron haber encontrado “casitas’ ®® por todos lados cuando asumieron la

% En alusién ala Fundacion Casa del Poeta, I.A.P., la Casa de la Msica Mexicana, A.C., la Casa Ecuador para Nifios
delaCalle, & Museo Casa Ledn Trotsky, la Casa del Teatro A.C., y varias mas. Por g emplo, la Casa de la MUsica se

instal en una antigua fébrica de impresién de textiles de finales del siglo XIX, destruida por los sismos. En ella se
aprenderia a gjecutar instrumentos del repertorio tipico mexicano. Tiene unafono-biblioteca reunida por donaciones de

partituras y grabaciones. Ha recibido muchos premios internacionales. Ha recibido apoyo del D.F., € IMSS, la SEP, y
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administracion de programas sociales y culturales en la ciudad. Los sucesores estaban
imposibilitados de comprender €l espiritu del modelo porque su prioridad fue proyectarse
politicamente mediante acciones clientelares financiadas con |os recursos presupuestales

disponibles —y fui un testigo de ello.

Ademas, asi como € horizonte de la autoridad hacendaria le impide comprender
subsistemas que no sean Estado y mercado, la racionalidad formal de los fiscalizadores,
también contribuy6 a impedir la repeticion cuantitativa y ampliacion cualitativa del MC.
Este hecho es expresion de una administracion publica que se orienta por un enfoque de
arriba hacia abgjo (top-bottom): todo debe resolverse mediante ley y mando. Las formas
institucionalizadas de control interno gubernamental ponen el acento en e cumplimiento
de la legadidad de la actuacion, pero no en € cumplimiento de los objetivos, y las
auditorias gque realizan las contralorias gubernamentales no miden efectividad.

Una informante calificada, la Lic. Olga Jaso, quien fue asesora juridica de la Secretaria
Genera de Desarrollo Social del D.D.F., comentd que después de 1994 cuando € grupo
de ciudadanos que impulsaron los MC fue remplazado en el D.D.F. por sucesores del

mismo partido y mas adelante de un partido de oposicion, sucedieron tres fenmenos,
muestra de la resistencia de la burocracia a perder control, y acto reflejo de supervivencia
de un Estado todopoderoso (Aguilar, 1997):

(i) con base en la exigencia de la regularidad procedimental, los sucesores del mismo
partido impulsaron sanciones administrativas a los exfuncionarios que habian promovido
los MC por haberse disudlto € limite entre lo publico y lo privado; tanto por su
participacion personal en patronatos de asociaciones civiles, como por latransferencia de

recursos a entidades que no eran gubernamentales,

es un gusto visitarla por ser un espacio vivo de trasmision de la cultura popular. Actualmente sigue siendo una escuela
libre de misica, sin requisitos de edad ni de secuencia académica. Ha sido semilla de varios gupos musicales que
después consiguen mantenerse con sus presentaciones privadas. Al parecer, de acuerdo con un informante calificado, €l
gobierno de Cuba copié el modelo y lo extrapol 6 en La Habana. Pero un informante calificado coment6 que e Instituto

de Cultura del D.F. ya no puede sostener la ayuda anua de recursos publicos para el funcionamiento de esta casa.

Respecto a la Museo Casa Ledn Trostky, para que diera servicio a publico se adquirié un edificio adjunto que

funcionaba como un centro privado de squash. Ahi se ubicé la biblioteca de Rafael Galvan, un lider del movimiento
obrero, y para administrar el conjunto se creo la organizacion Derecho de Asilo y las Libertades publicas, A.C.. Es uno
de los museos que atrae a més visitantes extranjeros en el D.F. (después de la casa de Frida Kahlo).
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(i) aungue fueron expedidas reglas de caracter general para regular la participacion de
dependencias gubernamentales en fideicomisos no publicos, esta figura fue utilizada en
exceso por parte de los subsecuentes grupos sucesores del mismo partido en el D.D.F.
entre 1995y 1998;

(iii) a partir de 1999, cuando otro partido Ileg6 a gobierno de la ciudad, se restringio la
constitucion de fideicomisos debido a que el secreto fiduciario limitaba la transparencia
del mango y destino de recursos publicos, ademés, las reglas de operacion del
presupuesto de egresos del G.D.F.%° normaron que no se podian utilizar recursos publicos
para crear entidades de caracter privado, de lo contrario tendrian que someterse a las

reglas de los organismos puiblicos'®.

4.2 El modelo de gestion directa guber namental

Por los hallazgos en campo durante la realizacion de entrevistas, fue necesario distinguir
dos momentos histéricos en la operacién y mantenimiento de equipamiento publico
Antes y mientras se constituian los casos atipicos, prevalecialprevalece un modelo de
gestion bajo gecucion directa gubernamental (MG) de parques recreativos y de casas de

cultura

Los detalles fueron conocidos a partir de entrevistas abiertas sostenidas con una
exsubdelegada de desarrollo social en la Delegacion Xochimilco en € periodo 1989-
1992, y una exdirectora de varias casas de cultura en las delegaciones Tlalpan (1992-
1995) y Venustiano Carranza (2000-2003), y Alvaro Obregdn (2005), delegaciones cuyas
caracteristicas contextuales promedio se aproximan a aquellas donde se ubican los casos
atipicos.

% Cabe mencionar que por lareformaal articulo 122 constitucional, desde 1996 se transformé la naturaleza juridica del
D.D.F., paracontar con un gobierno propio, el G.D.F.
100 | osarticulos 460 y 462 del Codigo Financiero del G.D.F. dictan que cualquier organismo que tenga fondos publicos

tiene que ser aprobado por e Jefe de Gobierno representado por €l Secretario de Finanzas. Todas las dependencias
tienen la obligacion de informar en qué estan utilizando sus recursos, y esté prohibido que se le estd dando dinero

constantemente a un organismo que no sea publico, por iemplo, € pago de sus néminas.
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En el desarrollo de las entrevistas se averigud que por muchas décadas el gobierno tendio
a producir equipamiento a gran escala, especialmente deportivo y cultural, a raiz de la
Olimpiada de 1968 —incluso €l personal de base fue contratado en esa época. Esta
construccion se realizd mediante contratos basados en insumos. Una vez findizada la
construccion, la autoridad tiene la responsabilidad de prestar servicios publicos y
mantener el activo. Su operacion y mantenimiento tiene un costo; como en la mayoria de
los casos se trataba de grandes equipamientos publicos, que incluso recibian
reconocimientos por su arquitectura, sus recursos materiales son especificos, por lo que

pierden mucho de su valor S se les da otros usos.

Con € paso del tiempo, su destino fue modificado por la influercia de grupos de interés,
gue defienden sus intereses particulares (por eemplo, ligas deportivas, presuntos
profesores de actividades culturales). Se apropiaron del uso del espacio publico, y
determinaron la programacion de eventos, como veremos mas adelante —la
implementacién orientada desde los niveles inferiores del gobierno. Segun Fox (2004),
las instituciones operan con base en una combinacion de relaciones de poder formales
(mandatos oficiales, recursos) e informales, pero cuya interaccion es opaca. Las
relaciones de poder informales incluyen relaciones de capital politico, entendido como
una combinacién de redes de capital social, capacidad para movilizar recursos
institucionales, asi como voluntad y capacidad para usar los medios de comunicacion
sobre cuestiones que estédn en juego, buscando cambiar e equilibrio de poder (Fox,
2004).

De manerafidl, laLic. Esperanza Lozano, una de las exfuncionarias responsable de casas
de cultura delegacional es comentd la recurrencia de la siguiente peticion de uso temporal
de un espacio: “Ustedes tienen la obligacion de prestarme un lugar, y yo traigo a mi

publico”, a cambio de la promesa de compensar con servicios gratuitos posteriores que
nunca se realizaban. Por 1o demas, agregd que “a la gente le interesaba d uso de las

instalaciones pero no su conservacion”.
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Interrogada en conexién a lo anterior, la Arg. Pilar Rodriguez, exsubdelegada de
desarrollo social, respondié que sin esos usuarios que acostumbraban obtener un
usufructo del equipamiento publico de esa manera, no habria programas ni servicios en
las delegaciones, dada la falta de presupuesto para €llo. En resumen, aclard que “hay
muchas actividades que sin € interés persona de los usuarios no se llevarian a cabo por
parte del sector publico por carencia de recursos; la poblacion local de bajos ingresos
vive hacia el exterior, y no puede sufragar servicios privados para organizar sus eventos
familiares y religiosos’. El comentario fina de la Arg. Rodriguez fue: “La poblacion
depende absolutamente del apoyo publico para desarrollar sus festividades. Hay una
relacion utilitaria entre usuario y servicios publicos, que funciona con base en €

clientelismo que alimenta intereses de partido”.

Por consiguiente, el gobierno era el poseedor de la l6gica de lo publico (Cabrero, 2000).
El presupuesto a alcance de los directivos de cada equipamiento para operar programas
relacionados con el medio ambiente y la difusion cultural estaba etiquetado para pago de
nomina y gastos fijos de operacion. La posbilidad de contar con reglas para la

autogeneracion de recursos y de aplicacion automatica era inexistente.

A fdta de reglas para la implementacion, los programas gubernamentales tendian a
sesgo o fracaso en € impacto buscado. Sin embargo, simultaneamente habia reglas
informales del juego para e uso del espacio, de manera que empleados sindicalizados,
mandos medios y grupos de interés lucraban con € espacio parar generar una renta
ilegadmente. A cualquier impedimento por hacerlo correspondia una amenaza de

movilizacion y amenaza de escandalo.

Como ninguno de los grupos mencionados cuenta con recursos suficientes para sostener
una organizacion y actividades en € mediano y largo plazos, habia un acuerdo técito
drededor de la apropiacion individua de un equipamiento publico. La
institucionalizacion de reglas informales estaba dada por la costumbre. Este fendmeno se
reproducia especidmente en parques recreativos y en € equipamiento deportivo

administrado por las delegaciones, que son visitados masivamente.
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Entre mayor fuera la escala del equipamiento y la intensdad de uso, era mayor la
probabilidad de encontrar € fendmeno de apropiacion individual por parte de empleados
sindicalizados, de usuarios y de mandos medios y superiores, colateral a la actividad que

supuestamente se deberia desarrollar gratuitamente dentro de unainstalacion publica.

La cuestion expuesta en parrafos anteriores confirma la teoria de Olson (1978) acerca del
tratamiento de los bienes publicos y su solucién al dilema entre interés privado e interés
publico a introducir € postulado que los fines egoistas del individuo pueden armonizar
con los intereses de grupo compatibles. Siempre que su tamafio lo permita, e grupo
consigue apropiarse de beneficios producidos por la externalizacion del bien publico. Los

tres grupos que se apropiaban del espacio se sintetizan en el Recuadro No. 17.

Recuadro No. 17
Tres Grupos de Polizontes o Free-Riders en delegacionales del D.D.F. hasta 1994

Empleados de base (sindicalizados):

- Ocupacion del equipamiento como vivienda privada por parte de empleados del equipamiento, con una
apropiacion privada del espacio, Ilegando a arrendar informalmente (i) espacio, y vendiendo informalmente
servicios como (ii) venta de alimentos y bebidas cuando existen eventos, (iii) cobro del uso del equipo de
sonido y de iluminacion, (iv) uso indebido de documentos oficiales para propositos de difusion de eventos
particulares, (v) cobro por el uso de servicios como sanitarios, agua potable.

- Tolerancia de vendedores ambulantes en el exterior, permitidos por existir € pago de una cuota diaria a los
empleados del equipamiento publico en cuestion.

- Apropiacion de bienes muebles dados de baja.

Mandos medios y superiores:
- Arrendamiento de los espacios y cobro de descorche para eventos privados en fines de semana, a cambio de
un recibo comdn, sin constancia de ingreso a Tesoreria.
- Arrendamiento de espacios para permitir la realizacion de las actividades para las cuales fueron creados.
- Apropiacion individua del pago en especie que realizan artistas plasticos.
- Uso gratuito de espacios a favor de familiares directos e indirectos, o pararealizar de actos politicos.
- Otorgamiento del espacio a empresas privadas pararealizar publicidad.

Presuntosprofesionistas:
- Arriendan espacio a bajo costo para impartir cursos colectivos o individuales, mientras que el pago que
reciben por parte de alumnos es superior a pago del arrendamiento.
- Imponen restricciones a otros profesionistas que les compiten en el acceso al uso del espacio.
- Evadir laemisién de boletos parala realizacion de eventos, para evadir el pago de impuestos.
- Utilizacion de material proporcionado en comodato, como herramienta de trabajo particular.

Fuente: Entrevistas realizadas.

Conceptualmente, el fenémeno de apropiacion indebida del espacio publico corresponde
a tema literario de los gorrones, polizontes o free-riders que consiguen aduefiarse de las

ventgjas del bien, sin pagar 1os costos de participacion o sin retribuir a la sociedad los




beneficios conseguidos. Aunque no se desvirtda la naturaleza del equipamiento publico,

se manifiesta una tension entre maximizacién individual y maximizacion social.

De acuerdo con las dos exfuncionarias entrevistadas, la mayoria de los polizontes eran
grupos arraigados, excluidos del mercado de trabajo o vivienda, 0 que no cuentan con
recursos para establecer sus propias instalaciones, y que sustentan ilegalmente su
actividad cotidiana a partir del uso del espacio publico. Generan rentas indebidas o
concretan proyectos independientes sin retribuir un beneficio a la poblacion en términos
de un servicio abierto al publico, y no contribuyen a la operacion o mantenimiento de un

equipamiento puablico.

En la misma situacion se encuentran las areas deportivas, donde las ligas, equipos de
instructores, y clubes de servicio mangan y realizan los proyectos de su interés,
establecen sus propias reglas, formas organizativas; su sostenimiento econdémico depende
de uso de un equipamiento publico o de su capacidad para autogenerar recursos
intramuros, através de apuestas, tandas, o0 exigiendo cuotas por participacion. Este podria
ser considerado como un ejemplo de capital social con consecuencias negativas para las
relaciones de grupo.

Para confirmar si el fenébmeno de apropiacion individual por parte de polizontes o free-
riders persiste después de la autorizacion del G.D.F. en 1993 para autogenerar recursos,
se emprendié e contacto con la administracion actua del Parque Ecoldgico y Recreativo
Huayamilpas, en la Delegacion Coyoacan (cf. Anexo 3), y de la Casa de Cultura de
Tlalpan (cf. Anexo 4) —en ambos casos, sus caracteristicas contextuales y escala se
aproximan a aquellas de | os casos atipicos bajo estudio.



Por medio de entrevistas, se confirmd que efectivamente hay un segunda época que
corresponde la transformacion de parques urbanos y equipamientos culturales en
unidades administrativas autogeneradas'®, de manera a externdizar una parte de los
costos de gestion en los usuarios y sus organizaciones, de conformidad con los principios
de la Nueva Gerencia Publica. No se sabe si se evalud lavoluntad y la capacidad de pago

de los usuarios.

“Vivo a5 minutos del parque, llevo cinco afos trabajando aqui, y puedo decir que antes
del 2000 la administracion de lugares como éste se concedia a grupos politicos por parte
de los delegados. La discrecionalidad permitia la persistencia del fendmeno de
apropiacion ilegal del espacio; los administradores nombrados no duraban més de 3 6 4
meses por causa del conflicto de intereses con €l sindicato”. Esto fue explicado por el
Lic. Jos¢ Remberto Rodriguez, interrogado acerca de la génesis y situacion actual del

Parque Huayamilpas.

El entrevistado concluyd diciendo: “Todo mundo se sentia duefio del parque por €
simple hecho de haber colaborado en su limpieza o haber contribuido con un pequefio
arreglo. Este problema se fue solucionando graduamente en la medida que las reglas

formales del juego parala autogeneracion de recursos fueron impuestas’.

Asimismo la conversacion confirmé que a pesar de haberse emprendido una rotacién de
empleados sindicalizados, € riesgo de propensién a la maximizacion individual del
espacio publico persiste. Su mitigacion exige una inverson en normas de
comportamiento, y su institucionalizacion en reglas que deben ser vigiladas
cotidianamente por parte del gobierno, para asi corregir el desequilibrio a favor de un
espiritu polizonte en desventgja del publico. Esto precisa de recursos financieros y apoyo

politico de lajerarquia superior.

101 por Oficio-Circular 063/92, marzo 3 de 1992, del Secretario General de Planeacion y Evaluacion, con reglas para el
control de los ingresos que se recauden por concepto de productos no identificados especificamente en la Ley de
Ingresos del D.D.F. Comprendia productos de prestacién de servicios en casas de cultura, centros sociaes, centros
deportivos, para el uso y aprovechamiento de bienes parala realizacion de eventos sociales, culturales o deportivos, asi
como para la enajenacién de bienes elaborados y producidos en centros de reclusion y readaptacion social del D.D.F.
En la actualidad, los conceptos anteriores estan especificados en el Codigo Financiero del Gobierno del D.F.



De nueva cuenta se confirma la teoria de Olson (1978) acerca de que bs fines egoistas
del individuo pueden armonizar perfectamente con intereses de grupo compatibles. Al
suprimir barreras contra la entrada de nuevos actores por la emisiéon de reglas formales
del juego para la autogeneracién de recursos destinados a la operacion y mantenimiento
del equipamiento publico, disminuye proporcionalmente el beneficio individual —los

efectos de maximizacioén retroceden.

Hasta la fecha, 1a l6gica de MG no ha cambiado. Sigue predominando la organizacién por
programas para el cumplimiento de metas de cobertura, donde el gobierno tiene la tltima
palabra en cuanto a la prestacion de un servicio publico. Ademés, € asunto de las reglas
parala autogeneracion de recursos de aplicacion automatica en € equipamiento cultural y
recreativo no ha estado exento de critica. Se acusa que las cuotas pagados por usuarios no
se refleja en recursos materiales, mantenimiento o pago de profesores®?.

Se supone que, en general, 1o que los gobiernos locales producen semeja estar bien
sincronizado con aquello que la gente quiere. Los datos empiricos recogidos durante la
entrevista a director de la casa de la cultura de Tlapan (cf. Anexo 5 sobre sus
caracteristicas fisicas y operacion) sugieren gque actualmente las preferencias agregadas
sobre e producto gubernamental no tienen que ver con la cultura, sino con cursos de
carécter terapéutico’®® que también se pueden encontrar en el mercado. En las aulas de
dicha casa, estos cursos son impartidos por presuntos profesores —ya que se rehlsan a

presentar suscredenciales.

“Los talleres que imparten los maestros son de baja calidad, ya que no crean aptitudes en
sus alumnos, y quieren siempre mayores prerrogativas, mas espacio y mas tiempo de uso;
ellos han creado una forma de vinculacion con la autoridad delegacional a base de
presién y amenazas mediaticas’ fueron los comentarios del Maestro Guillermo Diaz,
director de la casa cultural.

192 cf. “Bortolini cobra servicios culturales sin enterar a la tesoreria capitalina’, y “Denuncian alumnos
irregularidades en la Casa de la Cultura en Coyoacan”, Milenio Diario, jueves 4 y domingo 7 de agosto del 2005,
respectivamente.

198y oga, danza, manejo del stress, reduccion de peso, etc.
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Agrego €l interpelado que |os maestros reclaman continuamente que es tarea del gobierno
promocionar sus talleres. De manera informal, se sabe que este cuerpo docente tiene otras
fuentes de ingresos por talleres que imparten en otros espacios culturales en delegaciones
aledafas. En otras palabras, amenazan con utilizar relaciones de poder informales, que
incluyen relaciones de capital politico, entendido como una combinacion de redes de
capital social, capital politico, y capacidad para usar los medios de comunicacion para

gjercer presion medidtica.

En vista del alto riesgo que implica la gestion de recursos autogenerados, la autoridad
decidio utilizar una cuenta concentradora para recibir los pagos por parte de los alumnos,
y con base en un manual de ingresos y egresos ad hoc, se separa la proporcion para
reembolso a profesores y gastos de operacion de la casa. También la autoridad decidié
suprimir la taquilla para los eventos en la sala de exhibicién: “mientras no haya efectivo,
no hay posbilidad de un ma mango; hay una sola entrada y salida’, fue la Ultima

observacion del director cultura entrevistado.

El acceso gratuito a un egquipamiento publico en realidad esconde que € conjunto de
contribuyentes de la ciudad esta reamente financiando € uso y aprovechamiento por
parte de usufructuarios (artistas o profesores) cuyo nivel de ingreso pudiera llegar a ser
superior al de muchos de los que pagan impuestos y visitan las instalaciones o pagar por

CUrsos que se imparten en su interior.

4.3 Los casos atipicos

El colaboracion OEMOS podria leerse desde € mirador de diversas perspectivas
neoingtitucionalistas, por gjemplo, la de representacion de intereses (Peters, 2003). Dado
que la relacion estable entre los grupos y €l gobierno podria ser considerada raciona para
ambos actores, también seria posible ver en ello una manifestacion de eleccién racional.
Desde cualquier perspectiva, una pauta estable de interaccion permite a los actores hacer

previsiones racionales.



Pero cabe aclarar que a diferencia de la activacion de una relacion clientelar como
resultado de politicas gubernamentales paternalistas, de partido, para promover una
imagen personal de funcionarios de gobierno, a crear OSPU? E, €l gobierno construy6
paulatinamente una red de grupos como un proceso autonomo (Peters, 2003), pidiendo a
cambio contribuir técitamente a la transformacion de politicas gubernamentales en
publicas, desde e equipamiento publico prestado a una organizacion encargada de

gjecutar un servicio publico.

Los tres casos atipicos que se detallan a continuacion, a pesar de haber sido creados por
el influjo de razones de Estado, han sufrido amenazas de reduccién/cancelacion de
apoyos economicos en cada cambio de gobierno local, independientemente del partido
politico. De acuerdo con las fuentes informantes, la expresidn recurrente por parte de las
autoridades en turno, cualquiera que sea su procedercia politica, tiene un espiritu de “yo
no los controlo y me quitan parte de mi presupuesto” —como si fueran de su propiedad.
Quienes se burocratizan a llegar a poder, parece no gustarles los proyectos
independientes; ello aumenta al riesgo de que no cumpla con las preferencias del

gobierno que le transfiere recursos o presta un inmueble.

En cambio, el capital intelectual y moral de ex-rectores universitarios y con capacidad de
accion colectiva, de exfuncionarios con autoridad técnica reconocida y de personalidades
del mundo de las letras relacionadas con cada “casita’, ha funcionado como blindaje en
contra de intentos de desmantelamiento. De nueva cuenta, este hecho hace recordar aquel
espacio civico compuesto por las sociedades cientificas y culturales de la provincia que

no se degjaron absorber por el Estado todopoderoso en la mitad del siglo pasado.

“Queé politico se atreveria a estropear proyectos consolidados donde hay compromiso del
Estado y de la sociedad civil” fue e comentario sefialado por e Maestro Fernando
Galvén, entrevistado en general sobre los casos atipicos que serédn examinados en los

subcapitul os subsecuentes.
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Contrafactualmente, en la actualidad los casos atipicos serian una unidad administrativa
autogenerada, dependientes de una delegacion si no hubieran sido ciudadanizados,
propensos a alimentar una relacién entre burocracia, sindicato y camarillas de partidos
politicos. No se pretende una descripcion exhaustiva de todos los atributos de los casos
atipicos, sino esbozar los contextos en los cuaes se construyeron, y aprehender sus

dindmicasy € grado de cumplimiento de sus objetivos.
4.3.1 Parque Ecolégico Xochimilco, A.C.

La region de Xochimilco, a sur del D.F., fue declarada como Patrimonio Cultural de la
Humanidad por la UNESCO en 1987. Consiste de cuerpos de agua (ciénegas, lagos y
canales), flora y fauna integradas en un paisge origina de la historia de la ciudad
(chinampas), que contribuye a la recarga de mantos acuiferos. Este sitio formé parte del
plan de rescate ecoldgico iniciado por los gobiernos federal y capitalino a fines de 1989,
que incluyd obras hidraulicas, reactivacion de las actividades agricolas, estudios
histéricos y arqueolégicos y acciones complementarias para reactivar e turismo y las

tradiciones.

Para la reproduccion/restauracion de un bien plblico puro como es un ecosistema®®
lacustre de la cuenca en una ciudad, cuya condicion tedrica es la ausencia de rivalidad
entre consumidores, el D.D.F. expropi6 1,038 hectéreas para contener el cambio de uso
del suelo de conservacion por asentamientos irregulares, y frenar el avance de la mancha

urbana hacia la zona chinampera.

Una de esas obras fue la construccion de un parque en 215 hectareas € cua se considera
como la segunda area verde més grande de la ciudad después del Bosgue de Chapultepec,
de las cuales 58 son cuerpos de agua. Al mismo tiempo, es también una casa, ya que en
su sentido més estricto |a palabra ecologia significa“ estudio de la casa’; dentro de ésta se
encuentra un centro de educacion ambiental, como opcidn de carécter extraescolar para

brindar conocimiento sobre e medio ambiente.

104 Composicién atmosférica, balance energético y propiedades del suelo.
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Por el influjo de razones de Estado, esto es, para asegurar la continuidad de un servicio
publico, se constituyd una asociacion civil no lucrativa, con un objeto social amplio, y un
patronato para la busgueda profesionalizada de fuentes de recursos, de caracter
honorifico, compuesto tanto por funcionarios activos del D.D.F. de diferentes
dependencias (no habia fundamental lega que impidiera que formaran parte de una
organizacion sin fines de lucro, y fue hecho ex profeso como una accion interna de
transparencia) por rectores de las universidades UNAM, IPN y UAM® como por
especialistas en historia, ecologia, antropologia, arquitectura y arqueologia. El hecho de
que desde su génesis hubieran participado funcionarios publicos en €l patronato, por
tratarse de una asociacion sin fines de lucro, puede apostarse que representd una

disolucién inédita del limite entre lo pablico y lo privado.

La organizacion creada se denomind Parque Ecolégico Xochimilco, A.C. (PEX), cuya
concepcion y gestion ha sido distinguida con 4 premios internacionales y uno nacional, y
ha sido visitado por autoridades de la ciudad de Chicago y de Guatemala para estudiar la
experiencia con € proposito de imitarla. El permiso administrativo que le extendio €
D.D.F. establecid/establece expresamente que se destinard € 90 por ciento de los
ingresos totales al mantenimiento del parque, y la diferencia para la administracion y
operacion. El permiso fue ampliado en 1997, renovado en 2003 y 2005, y €l refrendo
actual vence hasta e 2015.

“El publico sostiene el parque’, expresd uno de los informantes calificados entrevistados
a relatar que e nimero mensua de visitantes asciende a 9 mil, principamente nifios. Al
no depender en forma primordial del financiamiento gubernamental o de los impulsos
caritativos de los ciudadanos, e modelo avanza generando sus propios recursos. “¢Coémo

les alcanza e dinero? ha sido la interrogante constante por parte de las autoridades

105 José Sarukhan, Gustavo Chapela, y Diédoro Guerra, ademés de exfuncionarios del D.D.F. como Juan Gil Elizondo,
Juan Manuel Martinez, Alegjandra Moreno Toscano, Jorge Gamboa de Buen, y Daniel Ruiz, y personalidades con
trayectoria académica y profesional reconocida como Erwin Stephan-Otto, Teresa Rojas, Mari Carmen Serra, Mario
Schjetnan, Oscar Joffre, Roberto Garcia, Gerardo Cruishank, y Fernando Gonzélez.



financieras del G.D.F. a revisar la cuenta del PEX que estuvo radicada en un fideicomiso
en Nacional Financiera, Sociedad Nacional de Crédito 1°°.

Como resultado de las entrevistas a los directivos, se supo que al PEX se acercan
agrupaciones regionales y especializadas con propuestas que no han encontrado apoyo en
las autoridades delegacionales. Pero al mismo tiempo, también se detectdé que podria
exigtir una desconexion entre diferentes niveles de participacion, de asociaciones de
vecinos y d de usuarios. Aungue asociados vecinos con representatividad en la
comunidad de Xochimilco forman parte del patronato, parecen sentirse gjenos a PEX,
enjuiciando que es un “parque japonés’ a cua se debe pagar para tener acceso. Lo
publico no estatal se interpreta como privatizacion. En Internet se encontré un registro
escolar del afo 1999 donde dice que “cobran por entrar, te venden todo a muy atos
precios, te cobran por subirte a una trgjinera, adentro hay una tienda de artesanias,

cultivan flores y verduras que luego se venden”*’,

A todos los equipos que sucesivamente han ocupado e gobierno de la ciudad se les ha
presentado |a experiencia del PEX, pero han permanecido indiferentes ante la propuesta
dereplicar e modelo en 20 pulmones para la Ciudad de México, Rescate Ambiental de la

Ciudad mas Grande del Mundo, desde la perspectiva ecoldgica, turistica, y educativa.
Finalmente, por el movimiento de las variables dependientes que se puede consultar en la
matriz al final del subcapitulo 4.4, queda confirmado que el codigo hipotético del caso es
bilateral, OE"OS, donde efectivamente se trata de una OSPU? E.

4.3.2 Fundacion Casa ddl Poeta, |.A.P.

El D.D.F. habia expropiado en 1988 una vivienda multifamiliar en la colonia Roma del
D.F. donde vivio € poeta Ramon Lépez Velarde. No era un palacio més en “La Ciudad

19 Egte fideicomiso fue posteriormente eliminado dado su alto costo de administracion, siendo sustituido el manejo de
cuenta directamente por parte de la asamblea general.
107 http://redesool ar.il ce.edu.mx/redescol ar/publicaciones/publi_prodigios/ecolo_xochi/xochi_unam.htm
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de los Palacios’'® con unaraiz aristdcrata, sino una casa de clase media, cologuialmente
hablando. Decidida su restauracién habia que prever su uso. Se pensd en un principio que
el D.D.F. dquilara el espacio directamente a |locatarios con actividades afines de manera
gue pudieran desarrollar sus proyectos. La idea era que del inmueble se pudieran generar
recursos para sostener su operacion. La habitacion del poeta se convirtié en museo de

sitio.

Sin embargo, para mitigar €l riesgo de interrupcion de actividades culturales en el cambio
del D.D.F., se evaluaron dternativas de personalidad juridica, y la figura de institucion
de asistencia privada permitia que la casa tuviera autonomia de gestion, pero como no se
iba a prestar servicios a personas (asilos, escuelas) se identifico una “laguna’ legal en €
rubro “otros servicios asistenciales’ para incluir la operacion y mantenimiento de
equipamiento cultural. Asi, dentro de sus actos de solidaridad y servicio socia que
realiza se encuentra e mantenimiento y conservacion del inmueble sede de la fundacion,
pero no la obtencidn de fondos por desarrollo de actividades culturales—una paradoja que

sera desarrollada més adel ante.

La Fundacion Casa del Poeta, A.C. (FCP) fue promoviday creada en febrero de 1992 por
personalidades de la poesia y las letras'® para brindar servicio a la comunidad
continuamente a través del fomento a la lectura y de la poesia, como una opcién de
caracter extraescolar, directamente por parte de quienes escriben libros. El inmueble le
fue entregado en comodato a la fundacion en 1993, y hasta la fecha, € permiso
administrativo correspondiente ha sido renovado sin interrupcion. El refrendo actua

vence en € afo de 2008.

Tiene un espacio de conferencias, presentaciones de libros, y una cafeteria bar. De
acuerdo con la exfuncionaria entrevistada sobre la génesis del proyecto, la historiadora
Algjandra Moreno, fue la primera autorizacion del D.F. de expendio de alcohol en un

1% Donde son sobresalientes aguellos con valor histérico y arquitecténico conocidos como Palacio de Bellas Artes, el

Casdtillo de Chapultepec, el Palacio del Arzobispado, la Casa de los Condes de las Herasy Soto, etc.
109 Guillermo Sheridan, Hugo Hiriart, Juan Antonio Villoro, Miriam Moscona, y forman parte del patronato escritores

como José Emilio Pacheco, David Huertay Ali Chumacero.



establecimiento cultural. Ella misma agregd que la casa cuenta con dos bibliotecas de

poetas compradas por e D.F. y que, de no haberse destinado a ese centro especializado,
hubieran acabado desintegradas.

La fundacion tiene por objeto elaborar e instrumentar su programa cultural, prestar y
coordinar un amplio espacio de servicios culturales para la poblacién en general,
instrumentar €l programa Beca del Poeta, y apoyar € programa cultural del gobierno del
D.F. Para su sostenimiento puede realizar cualquier clase de actividades autorizadas por
la Ley de Ingtituciones de Asistencia Privada. Los servicios que lleva a cabo la fundacion
son de caracter no lucrativo, y por ello cobra cuotas de recuperacién, debiéndose dirigir

su accién solidariay de desarrollo socia en beneficio de la poblacién en general.

Su patrimonio se integra por cuotas, aportaciones, subvenciones, cantidades que obtenga
por recuperacion de gastos de organizacion, de eventos e ingresos en efectivo o en
especie por donativos, herencias y legados, recibidos de personas fisicas e ingtituciones
en general. En calidad de donacion, €l G.D.F. le ministra una cantidad anualmente!*°,y
los 9 comodatarios del inmueble pagan una donacion mensual por ocupacion de locales.
No obstante, 10s recursos totales solo alcanzan para mantenimiento, operacion y generar
una reserva, dado que la donacion del G.D.F. es ministrada tardiamente (hasta 5 meses

después de haberse renovado el convenio anual correspondiente).

Actualmente, la FCP es considerada internacionalmente como una institucion cultural del

paisy del continente!!!

, y forma parte de una red especializada de instituciones dedicadas
a la compilacion de informacién y promocién de politicas culturales. “Esta es una
institucion digna por la vigilancia y supervision que se gerce sobre sus recursos y
actividades, solvente en la operacion” fue la expresion de la administradora entrevistada,

Lic. Maricarmen Ferez, acerca de la evolucion actual de la fundacion.

110 Cf. “ Rechaza Raquel Sosa acusaciones de escritores’, La Jornada, sdbado 11 de marzo, 2006.
M | nter -American Cultural Policy Observatory, de la Organizacién de Estados Americanos.



Se han recibido apoyos no sélo del D.F., sino del Instituto Nacio nal de Bellas Artes, del
Consgjo Nacional para la Culturay las Artes, y donativos de una editorial privada. El
mantenimiento de la instalacion es impecable y los poetas la defienden. También la Lic.
Ferez aclaré que “no se ha logrado atraer €l apoyo econdémico del sector privado puesto
gue se nos considera como una institucion de gobierno por ocupar un predio propiedad
de G.D.F., y porque se nos impide obtener recursos para actividades de difusién cultural

expidiendo comprobantes de deducibilidad, a pesar de ser unal.A.P.”.

La situacion descrita anteriormente es, sin duda, una muestra de la dificultad del
aprendizaje acerca de la concretizacion del concepto acerca de lo publico no estatal. Por
un lado, el sector gubernamental parece interpretar cultura de manera diferente, y por el
otro, €l sector privado es reticente a donar recursos para la operacion y mantenimiento de
un inmueble de origen gubernamental y tampoco puede hacerlo para € desarrollo de

actividades culturales.

El asunto de la deducibilidad acontece porque e 6rgano de vigilancia'y coordinacién de
las I.A.P., no reconoce la cultura como un servicio asistencial. Hasta la fecha la junta de
asistencia privada continda haciendo a la FCP extrafiamientos respecto a su régimen
como una ingtitucion de asistencia privada. De esta forma, queda corroborada la
importancia de examinar la congruencia entre e régimen juridico y la légica de

funcionamiento en una OscC.

De acuerdo con la matriz que acompafia e subcapitulo 4.4, consiguientemente se
confirma que & codigo del caso expuesto es bilateral, pero por la mezcla de recursos del
G.D.F. y d apoyo federal con becas, se trata de un caso 20E"OS, donde OSPU? E

4.3.3 Casa Refugio Citlaltépetl, A.C.

La casa forma parte de una red de 35 casas refugio en el mundo, que fue coordinada por

el Parlamento Internacional de Escritores, una ONG internacional creada en 1993 que

desaparecio recientemente. La funcion principal de las casas es hospedar a gente que no
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puede vivir en sus paises de origen en calidad de escritores por estar amenazados o

perseguidos, ensefiarles aprendizaje del idioma del pais que los acoge, proveerles con un

seguro médico y de una beca mientras encuentran trabgjo.

El G.D.F. se unio a la red en 1997 firmando con e Parlamento el convenio "México,
Distrito Federa: Ciudad Refugio”, por € cuad se asigné una casa en un inmueble
propiedad del gobierno ubicado en la colonia Condesa del D.F. para ser habilitada como
“hotel”, y después de su remodelacion fue puesta en operacién en 1999.

“El cambio de sexenio es un peligro y puede ser que & sucesor en e gobierno de la
ciudad desmantele el proyecto e incumpla un compromiso internacional”, fue el
argumento del primer Jefe de Gobierno electo en la ciudad, al momento de decidir €
disefio e implementacion del proyecto, segun €l entrevistado, Maestro Phillipe Ollé-
Laprune, sobre el origen de lacasa. El G.D.F. entregd el inmueble en calidad de préstamo
tempora a una asociacion civil sin fines de lucro que lleva e mismo nombre de la casa,

creada por reconocidos escritores mexicanos®'?.

La diferencia del modelo mexicano respecto a otras casas de la red consiste en que
ademas ddl lado humanitario, albergar uno o dos escritores con o sin familias, se
desarrolla una programacion cultural dentro del mismo inmueble, que comprende la
produccion de una revista trimestral, de diversos libros y de grabados de artistas, asi
como la organizacion de ciclos, conferencias, presentaciones de libros, lecturas de poesia

y talleres literarios.

Por razones econdmicas, la transferencia de recursos publicos a la asociacion para operar
la casa, avalada por un convenio anual, ha ido disminuyendo. Por lo tanto, se han
diversificado las fuentes de financiamiento, entre las que se encuentran ahora donaciones
de amigos de la casa, d apoyo econémico de la Fundacién Internaciona Principe Klaus
de Holanda y de la Comision de Cultura del Congreso de la Unién a través de

CONACULTA, y préximamente de bancos comerciales.

112 Se trata de Carmen Boullosa y Alvaro Mutis, a la cual se adhirieron como asociados Bérbara Jacobs, Carlos
Monsivéis, Augusto Monterroso, José Emilio Pacheco, Sergio Pitol, Ignacio Solares, Roberto Vazquez y Juan Villoro.
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“Bajando costos y diversificando fuentes de recursos hemos logrado una cierta forma de
blindgje, y tenemos proyeccion social en un espacio, e incluso podriamos operar a no
costo”, fue la observacion del director general de la casa, € Maestro Ollé-Laprune.
Ademas, manifestd que “la colectividad que mediante la democracia elige a gobierno
tiene el deber de dedicar una parte de impuestos a pago de actividades culturales’.

Por lo anteriormente expuesto, se confirma que e cbdigo del caso es trilatera,
20E"OS"OM, donde OSPU? E, por la transferencia de recursos federales, gortacion
del G.D.F.,, y la deducibilidad, y ello puede verificarse en la matriz a final del
subcapitulo 4.4.

4.4 Andlisis comparado y matriz de variables

L os casos atipicos, y hasta cierto grado los casos citados en el norte del pais resumidos en
los recuadros 15 y 16, tienen como caracteristica comin que estén vinculados a un
espacio fisico cuya permanencia exige que sea conservado (que se le proporcione
mantenimiento) para lo cua decidir su destino es importante. Si su utilizacion se llega a
arraigar, € espacio adquiere significacion para una colectividad que se lo apropia. El
primer punto entonces, es definir € destino, y € segundo, quién lo administra'y quién

define los contenidos.

El destino debe estar ligado a inmueble, aprovechar su carga ssmbolica, hacer que €l sitio
sea Unico, y por lo tanto, patrimonial. En resumen, el comin denominador de los casos
atipicos es un espacio con valor histérico, cultural o patrimonia, una figura de
administracion que facilita la mezcla de recursos, y una gedion que involucra a

personalidades de la comunidad especifica.
Para propositos de andlisis y comparacion especifica de los atributos de los modelos

gubernamentales (MG) y modelos ciudadanizados (MC), se operan dos dimensiones y

sus respectivos indicadores; ningin modelo es perfectamente descriptivo, pero ambos
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proporcionan datos empiricos en cuanto al proceso y resultado del proceso de politica

publica:

Dimension informativa;
(i) desempefio (patrimonio original y actual, nimero de afios en operacion, (ii)
personalidad lega (registro juridico, y mision y adecuacion a fines publicos), (iii)

recursos econdémicos (fuentes disponibles, destino, y grado de autosuficiencia financiera).

Dimensién explicativa;

(i) ndmero de empleados, (ii) mecanismo para seleccion de autoridades y toma de
decisiones, (iii) equidad de género, (iv) otros atributos relevantes, (iii) capital social
(duracién media en cargos, relaciones familiares a interior, rendicion de cuentas, mapa
de intercambios y densidad de contactos, nimero de horashombre de servicio social
universitario, servicio social amplio, y voluntariado), (iv) relaciones con otros actores
(academia, y actores restringidos), y (v) la confirmacion del cédigo hipotético

(localizacion estructural de la organizacion).

Contrastando por semegjanza y diferencia las variables presentadas para cada caso
estudiado en e Recuadro No. 18 a final de este subcapitulo, se obtienen las siguientes
reflexiones, que al mismo tiempo sirven para dar respuesta a las preguntas de la
investigacion (cf. capitulo 1). A continuacion, inicio la operacion de maximizacion de

contrastes y abstraccion de diferencias menores de las variables.

Desempeiio
Los MC perduraron por encima de la rotacion trianual de grupos politicos en un periodo
de 15 afios, porque € modelo generd capital socia y rindié cuentas (confianza entre
partes). La asamblea original y los consgos directivos respectivos persistieron en €
tiempo. No es evidente que las OSPU? E estén subordinadas a los intereses de
determinadas personas que llegaran a desvirtuar la finalidad y desempefio de la

organizacion.



Por haber pactado un permiso administrativo por parte del gobierno, no cambia la
naturaleza de los MC, es decir, no se registraron comentarios de que se subordinaron a las
politicas gubernamentales en e desarrollo de su actividad. El gobierno ha respetado su
autonomia y prioridades debido al blindaje mora e intelectual que gjercen los asociados
en cada OSPU? E. Sin embargo, a pesar de concurrir OE"OS en un bien de consumo
colectivo como es un equipamiento publico, parece que cohabitan las politicas

gubernamentales y las publicas.

Las politicas del publico deben apoyar a las politicas gubernamentales como requisito del
préstamo del inmueble. Independientemente del partido politico que provengan, impera
este requisito como muestra de una cultura organizaciona estatista cerrada a enfoque de

politicas publicas.

Con excepcion del PEX, la fragilidad financiera parece caracterizar a los MC, y dlo
podria ser la causa de la falta de influencia mutua entre politicas gubernamentales y
politicas publicas alo largo del tiempo. La balanza esta desequilibrada porque uno de las

partes esta subfinanciada.

Per sonalidad legal
Tratandose de MC, € registro juridico cubre realidades distintas. Una |.A.P. se sujeta al
marco juridico de la asistencia privada, mientras que la A.C. a cddigo civil. A laluz de
los resultados en cas 15 afios, independientemente de la figura juridica, la congruencia
entre finalidad y |6gica de funcionamiento imprime estabilidad. Al mismo tiempo, debe
elucidarse que para & cumplimiento de su funcid n publica, para tener acceso a recursos
publicos dependen de las reglas de operacion del presupuesto publico del gobierno en

turno.

Paraddjicamente, a pesar de tratarse de una I.A.P,, la findidad explicita tiene una
importancia determinante para obtener recursos a través de la deducibilidad. Por gemplo,
el fomento a la lectura como servicio asistencial parece estar refiido con € criterio del

organo de vigilancia de las ingtituciones filantrépicas. Este constrifiamiento institucional



refuerza € rol y poder del sindicato nacional del magisterio en la ensefianza de la lectura

en el pais, tema que rebasa el alcance de latesis.

En los MC estan presentes perspectivas y proyectos de comunidades de ciudadanos
notables. Conforme a Macpherson (1977) en la sociedad hay grupos privilegiados que
exponen sus necesidades o imponen la satisfaccion de sus demandas, gjercen sus propias
capacidades y gozan con € gjercicio y € desarrollo de éstas. Adicionalmente, en
consonancia con o comentado en la primera parte del capitulo acerca de la incorporacion
de civiles-académicos en comités publicos para contar con juicios competentes, puede
decirse que en las OSPU? E la presencia de células de notables responde a un criterio de

prestigio respecto a recursos estratégicos que manejan para la proteccién de lo publico.

En mi opinion, por su presencia no se puede hablar de neocorporativismo porgue en los
MC se redliza un trabgo orientado a lo publico, y de manera profesionaizada. En
cambio, debo afirmar que e blindaje de las células de profesionistas calificados es una

demostracion de su capacidad de autogobierno.

Por una parte, esos grupos brindan acceso mediético a la organizacién debido a su
respetabilidad, notoriedad social, capita smbdlico y relacional. Tienen recursos
comunicativos y publicitarios para defender los principios de la organizacion, y vinculos
estrechos con la academia. Por la otra, s bien su presencia es una virtud, también tiene
una debilidad, por ser a costa de la presencia activa de actores del sector ce la ciudad

donde se locdizan.

En el caso del PEX, funcionarios publicos activos participaron de manera honorifica en el
patronato de una A.C., como en el caso del Programa Fundacion Villa Esperanza 2000,
en Mexicali, Baja California (cf. supra, Recuadro No. 15). Si bien en la década de los
noventa del siglo XX no habia fundamento lega que lo impidiera, la situacion se
interpretd como un conflicto de interés en vez de una relacién de cooperacién que
cohesiona a un grupo implicado en una accién colectiva, orientada hacia el interés

publico.
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Recur sos econémicos
Ningun caso de los examinados es autosuficiente, y por lo tanto no puede asumir la
ampliacion de inversion en infraestructura y gasto corriente. Para no comprometer €l
cumplimiento de su mision, tato en los MG como en los MC se ha tenido que
diversificar lafuente original de recursos para sostener 1o que es publico. En cuanto a uso
y conservacion en genera, en los MC se tiende a prestar mayor atencién a la
conservacion y mantenimiento permanente, por tanto una demostracion de mayor interés

en prolongar la vida Util de bienes muebles e inmuebles.

Un halazgo llama la atencién. Es paraddjico que parece haber mayor dependencia
financiera de recursos publicos de una figura juridica disefiada para tener una orientacion
no lucrativa como es una I.A.P. Mi interpretacion es que en su disefio institucional
subyace un asunto de valores, que lo vuelve menos flexible comparando con una A.C., y
se concreta en una limitacion de oportunidades de su expansion en otros campos —pero

este asunto rebasa € alcance de latess.

Para escandalo de algunos, una A.C. esta contribuyendo a mantener bienes publicos
universales (proteccion del medio ambiente) en vez de que lo hiciera una l.A.P. Por tanto,
la primera adquiere un valor superior que la segunda como organizacion publica, desde

gue la consecuencia de su accion esta orientada a la generalidad de la poblacion.

Al hacer una comparacion entre los MG, obtenemos que la semejanza consiste en gue no
se realiza inversiones en mantenimiento mayor, lo cual es inaceptable desde el punto de
vista econdmico. El MC y e MG se parecen en gque se busca reducir costos de operacion
para eficientar |os recursos disponibles —remozamiento y compostura para conservacion o
reciclgje de bienes muebles, mano de obra con funciones mlltiples, etc. Pero
aparentemente |a probabilidad de operar a menores costos es mayor en un MC. El uso de
vocablos como soluciones de bagjo costo, innovacion, profesionalizacion, e inventiva son
empleados con mayor frecuencia por los administradores de los casos atipicos que en los
MG.



El equipamiento publico que es visitado masivamente permite alcanzar niveles mas altos
de autosuficiencia financiera. Se requiere un cobro via ingreso, taquilla, inscripciones a
talleres. Es decir, se supone que hay un publico que esta interesado en acceder a los
servicios publicos y esta dispuesto a pagar por ese acceso una cuota smbdlica. En
opinion de la historiadora Alejandra Moreno (2006), € consumo de cultura en todos los
paises esta destinado a las clases medias; S su aspiracion es alcanzar a grupos populares,
tiene que ser subsidiado por aguien, por la via presupuestal o mediante becas
consistentes en entradas gratuitas.

Regresando a tema de los recursos econdmicos, que haya cobro de una recuperacion no
trastoca la vocacion primordial del equipamiento. Pero la diferencia por destacar consiste
en gque mientras e MG tiende a ser multiuso y explotado intensamente por la necesidad
de generar recursos para pagar gastos de operacion gran escala, € equipamiento en
manos de un MC tiende a registrar un uso menos intenso, explicado en parte por su

tamaro menor respecto al promedio de establecimientos bajo € MG.

Los MC dependen de dos tipos de recursos: capital humano (trabajo social universitario y
servicio socia publico) y capital social que van acumulando (relaciones). Si llegan a
faltar recursos financieros, se acude al intercambio bilateral temporal de recursos o
acciones entre actores que tienen posiciones estratégicas diferenciadas (sobre todo un
trueque “fino” con la universidad publica). En cambio, en los MG se necesita mucho mas
inversién en gasto corriente e inversion para operar con un impacto mas ala del nivel

vecinal.

Ahora bien, los intentos de suspension de transferercia de recursos publicos a OSPU? E
sugieren que si €l gobierno local pudiera, desincorporaria los equipamientos, como forma
de distanciarse unilateralmente de la funcion, pero sin reconocer S s capaz 0 no de

cumplirla



Organizacion interna
El personal operativo es pletérico y sindicalizado en los MG, comparado con la pequefia
plantilla de los MC que por cobrar sueldos por honorarios no crearia problemas laborales

que pudieran repercutir en e sostenimiento del equipamiento publico encomendado.

Si hubiera relaciones familiares a interior de los MC, seria poco relevante dado €l
pequefio tamafio de su plantilla de personal. En contraposicion, aunque no coinciden en
un mismo equipamiento, en los MG hay signos de la presencia de miembros de una

misma familia dentro de la misma unidad macroadministrativa.

Los indicadores obtenidos de las entrevistas sugieren que habria mayor sensibilidad a la
cuestion de equidad de género en los MC, sin embargo en ninguno de los modelos es
evidente su concretizacion en el nimero de empleados ni en la toma de decisiones.

Al funcionar como actores administrativos que cumplen una funcion pablica en el sentido
material del término, en los MC existe la preocupacion por difundir valoresy contenidos.
Funcionan en una escala de intervencion a nivel de ciudad, suman las iniciativas de otros,
interconectan competencias, y se presentan mas como promotores de una transaccion

(trueque) de espacio por actividad especializada, abierta a publico. Son un nodo mas
dentro de una red; cada quien gesta, transforma y distribuye productos o eventos de su

interés, alcanzando muchos publicos.

Un entrevistado respecto a los casos atipicos de la tesis, e Maestro Fernando Galvén,
comento que “por ensefiar el manejo sustentable de recursos naturales y difusion cultural,
el PEX podria representar una parte de la funcion de autoridad nacional del medio
ambiente y la FCP una porcién del mundo de la dominado por la autoridad nacional
federa”.

En cambio, por e menl de servicios que se prestan, se puede notar que en los MG €
enfoque de las actividades esta mas orientado a servicios de atencién a la salud mental

(terapéuticos) que oferta € mercado, y hacia talleres dirigidos a vecinos para €



aprendizaje de manualidades (cultura béasica) que permiten generar un ingreso
complementario doméstico, por parte de profesores cuya certificacion profesiona es
desconocida. En este caso, se apoya la etapa de gestacion de actividades bésicas, apenas
su transformacion en producto o evento, pero nunca distribuciéon o difusién para que
alcance un mayor impacto.

Capital social
La supervision (seguimiento de actividades y revision de informes de asignacion de
recursos) es realizada por autoridades distintas, ya que las |.A.P. deben estar registradas
ante la Junta de Asistencia Privada del estado que les corresponda, que les corresponde,
que actlla como intermediaria entre la primera y la autoridad hacendaria federal. A

diferencia de la situacién anterior, la A.C. solo rinden cuentas ante ésta Ultima.

Mientras que en los MC la responsabilidad es descendente (la toma en consideracion de
las prioridades y orientaciones de los miembros o de los usuarios por ellos atendidos y
ante los cuales se debe responder), en los MG la responsabilidad es ascendente, es decir,
con la jerarquia superior inmediata. Aungue no hay evidencias de falta o relggamiento en
la supervision y control en los MG, sin embargo € tipo de informes que elaboran son
laxos (se registran eventos en una bitécora para propositos informativos), y la auditoria es

intermitente.

Al haber generado confianza en vista del apego a fines publicos, e incluso haber superado
las condiciones requeridas en las reglas formales del juego del G.D.F para la
implementacidon, hay una relacion de respeto entre éste y OSPU? E a pesar de
alternancias politicas, que se ha concretado en la prorrogacion de los permisos
administrativos temporales revocables para € uso y aprovechamiento del equipamiento.
El otorgamiento de un permiso significd compartir poder en uno de los componentes de
la implementacion de una politica, y facilitar €l encuentro entre extrafios para que

formaran redes de intercambio, cooperacion, y difusion.
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En los MC parece haber una mayor interdependencia de recursos estratégicos y de
confianzainterpersonal con respecto aotras OscC. El establecimiento de redes teméticas de
caracter profesional permite compatibilizar la vocacion universalista del equipamiento

con préacticas particularistas, lo cual maximiza la aptitud de un espacio publico.

Llama la atencion € hecho que € capital socia que se crea en los MG tiene que ver mas
con organizaciones que tienen finalidades diferentes a la vocacion del equipamiento. La
interaccion con éstas parecen estar confinadas por desconfianza o prejuicios mutuos.

Gobierno tiende a hablar solo con gobierno y universidades publicas.

En ambos modelos existe una alta capacidad para captar servicio social universitario, o
gue permite desarrollar intervenciones especificas con una menor asignacion de recursos
financieros. Dado que €l personal directivo y/o administrativo de los MC recibe sueldos
inferiores a mercado o aparato publico, estan proporcionando un valor social que deberia
ser apreciado como un servicio social publico o militancia en sociedad civil. En otros
casos, como en el PEX, optan por realizar e gercicio miltiple de su profesion para

aumentar su remuneracion.

Relacion con otros actor es
Llama la atencién del hecho de que es bgjo € nivel de conocimiento publico delos MC, y
hay sefides de una posible indiferencia del sector privado s no media una relaciéon
utilitaria*'®. También destaca que la combinacién de atributos arquitectdnicos y
ambientales atrae a ciertos giros del sector privado®!*, en primer lugar, para apoyar la
adminidracion de parques recreativos, y en segundo lugar, los sitios destinados a la
difusion cultural.

Entre tanto, parece haber una mayor probabilidad que MG y sector privado sean sujetos
en conflicto, especificamente sospecha o desconfianza del segundo respecto del primero

—cuando mucho llegan a colaborar en jornadas de reforestacion en dias inhabiles, pero

113 Numerosas cadenas comerciales famosas han pretendido obtener lugares concesionados dentro del equipamiento
bajo un MC.
114 Por parte de medios de comunicacién para la filmacién de peliculas, comerciales y telenovelas.



jamas con recursos monetarios 0 en especie. Es importante comentar que existe una
tension arededor de la vocacion del equipamiento bajo un MG, porque los grupos
vecindes desearia excluir a poblacion fordnea cuando se trata de areas

recreativas/ambientales.

Las relaciones con la universidad pablica agregan vaor a lo que es producido en un MG
o un MC, ya sean productos o ideas. Por tanto, |a semejanza ertre model os consiste en la
necesidad de vinculacion con € conocimiento experto de la academia para propdsito de

especializar y validar programas especificos.

En los MG predomina basicamente una relacion gobierno-gobierno para territorializar
proyectos federales. En los MC se establecen exclusivamente para generar un
intercambio de acciones y apoyo mutuo para desarrollar programas. Aunque en ambos
modelos hay creacion de capital social, la diferencia se encuentra en que un MG no logra
el vinculo con redes sectoriaes profesionales.

El gobierno construye e capital socia verticamente, en dos pisos. Uno se crea hacia
afuera, orientado y vaidado por instancias jerarquicamente superiores (control de la
influencia de opinion), y otro, € vecinal, para ser creado hacia adentro (control del area
de influencia). La construccion est4 orientada por la busqueda de filiacion politica en
primer lugar, y en segundo para pactar compromisos politicos con grupos diversos, y en

tercer lugar, para reproducir relaciones clientelares entre usuario - gobierno.

Puede afirmarse que en un MG no toda accién colectiva se orienta a la expansion de lo
publico. Tiene latente la presencia de dos grupos de interés que concurren, arriba'y abajo,
con una versién distinta de larelacion entre lo publico y lo privado. Sin negar € acceso a
publico en general, tienden a apropiarse del equipamiento, paralo cual tienen propension
a imponer reglas del juego informales que les permiten la acumulacion de una renta
indebida. El poder de un grupo de interés lo otorga su posicion jerarquica, mientras que €l
otro grupo, abajo, cuenta con la complicidad de lideres sindicales.



Mientras que en los MG hay un alto riesgo de presencia de polizontes o free-riders en
los modelos MC hay concesionarios 0 comodatarios, segin sea la personalidad juridica
de la organizacion. Queda en manos de otros investigadores averiguar mas a fondo, en €
futuro, acerca del procedimiento de contratacion de personal, la adjudicacion de
concesiones/seleccion de comodatarios tanto para MC como MG. Lo importante seria

averiguar € grado de persistencia del espiritu polizonte.

Por otra parte, € desafio en los MC es demostrar que sus comodatarios han sido
seleccionados por concurso de manera transparente y competitiva; s hay congruencia
entre € carécter atruista y la actividad desarrollada por esos ocupantes temporales de
locales, y/o s éstos han incubado proyectos afines a la dinamica generada en cada

equipamiento recreativo y/o cultural.

Es deseable desechar cualquier sospecha de que los comodatarios son una version de
polizontes o freeriders “finos’. El postulado de Ostrom (1997) es que cuando hay
trabajo conjunto entre gobierno y ciudadanos, es mas probable que toda forma de
conducta oportunista quede expuesta al publico, pero nunca se logra eliminar totalmente
habiendo de por medio dilemas sociales o0 juegos de confianza, de acuerdo con la mayoria

de andlisis de |la teoria de juegos.

El colofon del andlisis comparativo es smple. EI movimiento de las variables permite
enjuiciar que e contenido Optimo de un menu aternativo para la operacion y
mantenimiento de un equipamiento donde cohabitan las politicas gubernamentales y
publicas es el siguiente:

() una plataforma juridica sencilla,

(ii) estabilidad en la direccion de una OS para acumular aprendizaje que permite hacer
gjustes, correcciones en la etapa de implementacion,

(iii) reglas del juego, y

(iv) profesionalizacion de origen.



Previsiblemente, los resultados de este menu serian un ato indicador de supervivencia,
optimizacion de recursos disponibles, mayor probabilidad de rendicion de cuentas, y
mayor densidad de capital social. Con €llo, en  mediano y largo plazo ocurririan

innovaciones de diversa indole. Por o menos, € servicio pablico prestado es continuo.

Pero no puede omitirse que la evidencia empirica revela que habiendo estabilidad del
administrador y reglas del juego que garanticen un funcionamiento en favor del publico
en general, los MG también pueden cumplir su vocacién de orientacion a satisfacer el
interés publico. Queda pendiente analizar s hay ahorros en costos para usuarios de los

servicios, mejoras en la calidad y aumentos en la satisfaccion.

En suma, puede decirse que € D.D.F./G.D.F., transfirio € riesgo de sobrecostos en
gestion, mantenimiento y operacion habitual de un activo a una OSPU? E. Este enfoque
tiene grandes ventajas. no solo la asignacion mas eficaz del riesgo sino también el acceso
a los conocimientos especializados de la sociedad civil, sin presién sobre los recursos

publicos.

A diferencia de los MG, los MC se prestan a ser imitados, y asi 1o han expresado
visitantes de paises iberoamericanos y de gobiernos estatales dentro del pais. El PEX se
encuentra en condiciones de prestar asistencia técnica, y la FCP podria hacerlo porque
existe experiencia acumulada y aptitudes. Ambos casos atipicos son ahora modelos
clasicos.

Para esta tesis es de primera importancia rescatar € asunto de la dificultad para que se
identifiquen los actores mutuamente para la implementacion de politicas p ublicas. Por las
razones expuestas en las descripciones del PEX y la FCP, un equipamiento publico no
estatal se interpreta como perteneciente al sector privado. En este contexto, la ausencia de
fin de lucro, su orientacion a un interés colectivo, es dificil de ser captado e interpretado

por e publico.



Por un lado, mientras que los visitantes aprenden cultura ecolégica, los grupos vecinaes
de Xochimilco dilucidan que el PEX es un organismo privado, lo cual indica una lentitud
de aprendizaje societal de b experiencia. Por e otro, los grupos del sector privado
visualizan a la FCP como un organismo publico porque ocupa un predio del G.D.F.
donde se realizan actividades culturales, en especia de fomento a lalectura.

En redidad, mi percepcion fina fue que entre los administradores de las casas
ciudadanizadas parece haber un sentimiento de marginacion respecto a aparato
gubernamental, por no estar en sintonia con su conjunto, y en general un agotamiento en
su esfuerzo para aumentar la comprension tedrica y conceptual de su aportacion por parte

de los funcionarios gubernamentales que a lo largo del tiempo van pasando por e G.D.F.

En resumen, hay una dificultad en el contexto para favorecer el encuentro de OE, OSy
OM, y €l reconocimiento mutuo parala operacion y mantenimiento, un componente de la
implementacion de politicas publicas. A fortiori, dada la demanda de OS 'y € grado de
consenso que puede construir con OE, la probabilidad de mayor éxito se encuentra en la
aportacion de las OSPU? E orientadas a la proteccion del medio ambiente en zona

urbana. Definitivamente, es del interés de la esfera publica, y los hechos |o demuestran.

Lafuncién sindical gena alas tareas de autodesarrollo serg, sin duda, una variable crucial
para orientar €l funcionamiento de servicios publicos desde la perspectiva de abajo hacia
arriba (en el sentido bottom-up), la cual es contraria al estilo autoritario y discrecional de

toma de decisiones de control y mando (en € sentido top-down).

En las paginas siguientes se presenta la matriz con la informacion para la realizacion del

andlisis comparativo de las dimensiores/variables seleccionadas en la tesis.



MATRIZ PARA EL ANALISISCOMPARATIVO DE VARIABLES DE CASOSATIPICOS

Dimensiones/ Ejecucion directa Modelos Ejecucion directa ~ Modelo
Variables gubernamental (MG) . ) Ciudadanizado
(Primera Epoca, Ciudadanizados (MC) Gubernamental (MG) (MC)
antes de 1993) (Primera Epoca, desde 1992) (Segunda Epoca, después de 1994) (Segunda Epoca,
desde 1997)
Equipamiento Parque Ecologico Fundacion Casa del Bosguey Casa de Parque Ecologico y CasaRefugio
cultural delegacional Xochimilco, A.C. Poeta, | .A.P. Culturade Tlalpan Recreativo Citlaltépetl
(delegacional) Huayamilpas
(delegacional)
DIMENSION INFORMATIVA
Desempefio
Patrimonio original y actual Patrimonio del D.D.F | Capitad semillg; Capital semilla; Patrimonio del G.D.F. | Patrimonio del G.D.F. Capital semillg;
(200 hectéreas) donaciones, recursos donaciones, incluidos (20 hectéreas) donaciones, y
por cuotas de acceso, de comodatariosy del recursos por cuotas
venta de servicios G.D.F. derecuperaciony
educativos/culturales, concesiones
y de participacion en
concesiones (treny
lanchas)
Afios en operacion Desde 1970 Desde 1993 Desde 1992 Desde 1988 Desde 1993 Desde 1997
Per sonalidad legal
Registro juridico Unidad administrativa | Asociacion civil sin Institucién de Unidad dela Unidad desconcentrada | Asociacion civil sin
finesdelucro. Tiene asistenciaprivada(no | Direccion dela fines delucro. Tiee
deducibilidad. lucrativa). Tiene Cultura deducibilidad
deducibilidad limitada
Misiony adecuacion afines Apoyar alapoblacién | Proteger zona Operar lasede del Promover €l espacioy | Apoyar alapoblacién Operar lacasa, darle
piiblicos en sus actividades ecolégicay apoyar € museo, bibliotecas, actividades paraatraer | en sus actividades vidacultural, y
culturales programade lugar de encuentro, y un publico recreativasy culturales | apoyar el programa

Otros atributos relevantes

educaci6n ambiental
del G.D.F.

Funcionarios activos
formaron parte del
patronato de la A.C.

apoyar programa
cultural del GD.F.

heterogéneo

cultural dd G.D.F.




Recur sos econémicos

Fuentesy destino Para gasto corrientey | Donacionesy Donaciones (70 por Paragasto corriente, y | Para gasto corriente Transferencias del
mantenimiento menor | generacion de ciento) y recursos recursos (empleados de base), G.D.F, del gobierno
recursos propios. autogenerados (30 por | autogenerados (70 %) | recursos autogenerados | federa (40 %
Tiene deducibilidad ciento). Tiene y apoyosen especiede | respectivamente) y
amplia. deducibilidad nivel central 20 % donaciones
limitada. nacionalese
internacionales.
Grado de autosuficiencia | NO Autofinanciable No No No No
financiera
DIMENSION EXPLICATIVA
Organizacion interna
Numero de empleados por 3turnog/entre15y 50 | 2turnos/10 Unturno/17 personas | Unturno/5 100 personas, 50 por 5 personas
equipamiento empleados administrativosy 4 sindicalizadosy 7 por | ciento por honorarios
sindicalizados jardineros honorarios. El servicio | (personal
de limpieza es administrativo) y 50
mediante un por ciento personal
outsourcing sindicaizado
Mecanismo para seleccién Nombramiento del Asamblea genera Asamblea general Nombramiento del Nombramiento del Asamblea general
deautoridadesy tomade delegado delegado delegado
decisiones
Equidad de género No 80 por ciento son No 50 por ciento son 30 por ciento son 40 por ciento son

mujeres

mujeres

mujeres

mujeres
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Capital social
Duracion mediaen cargos

Relaciones familiares d
interior

Rendicion de cuentas
ascendente y descendente

Mapa de intercambios y
densidad de contactos con

Maximo 3 afios

Si, pero en otras
unidades del sector
publico

Mensual, trimestral, y
anual

Segun tipo de
actividad de cada

Asamblea origina

No

Informe anua ala
Direccion de
Patrimonio
Inmobiliario del
G.D.F.,y auditoria
externa anual

Pequefios productores
pecuarios, organismos

Asamblea original

No

Ingtituto de Cultural
del G.D.F. (mensua y
semestral), Direccion
de Patrimonio
Inmobiliario del
G.D.F. (semestra), y
Junta de Asistencia
Privada (mensual)

Organizaciones de
poetasy escritores

2 afos

No

Auditoriainterna
permanente, Cuenta
con un manua de
ingresos 'y egresos.

Con laasociacion de
corredores del Bosque

Maéximo 3 afios

Si, pero en otras
unidades del sector
publico

Reporte semanal de
ingresos, de
mantenimiento y
eventos (bimestral), y
una auditoriaanual

Comités vecinaes,
escuelas publicasy

Asamblea original

No

Informe anual a

consgo directivoy
CONACULTA,y
bimestral a G.D.F.

ONG nacionadese
internacionales

o equipamiento, y con educetivos, nacionalese de Tlalpan (prestar € organizaciones para
comitésvecinales ambientales; gremios | internacionales espacio parasus apoyo psicol bgico
cientificos, técnicosy Sesiones)
junta de asistencia
privada
NGmero de horashombre de | Si» pero variable, 3 Para actividades Para actividades Por seismesespara 400 horas/seismeses, | Hay un servicio socia
servicio social universitario horas diarias especfificasy visitas especificas apoyar disefio, en actividades publico por percibir
servicio social a publico y/d guiadas promociony especializadas sdariosinferioresal
voluntariado distribucién de mercado y gobierno
informacion sobre
eventos
Relacion con otrosactores
Con sector privado Excepcionamente, Donantes™ y No se halogrado Eventualmente, para Para organizar Consultoriapara
segUn tipo de proveedores atraer su atencion filmaciones dentro del | jornadas ecol 6gicas produccion de revista
actividad equipamiento. (actividades de literaria
conservacion)
Con academia UNAM y UAM para UNAM y Universidad | UNAM y UAM No UNAM y UAM UNAM, Colegio de

validacion de
actividades

Veracruzana

México e Instituto
Francés de América
Latina

115 Empresas privadas como JP Morgan, SchjeringPlough, Promeco, Black and Decker, Bacardi y Compafiia, Autodeck, Embotelladora Metropolitana, Quimica Hoechst de
México, Palioles, Olivarera Tulyehualco, y Scholastic México.
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Con otros niveles de Difusione G.D.F., CONABIO, Intercambio de apoyos | Acercamientos Unidades de CONACULTAYy
gobierno Intercambio de apoyos | CONACYT, SEP, con gobierno federal, | informalescon otras investigacion de Comision de Cultura
con gobierno federal PEMEX, parques por giemplo, becas casas de cultura secretariasde Estadoy | del Congreso dela
ecologicosen D.F.y para pago de organismos Union.
provincia bagjo profesores dela Casa, descentralizados
ejecucion directa y entre museos del
gubernamental, y con | D.F. paradivulgacion
e PNUD
Actoresrestringidos Poblacién foraneay Ciudadanos con Ninguno Ciudadanos que hagan | Ciudadanos con Escritores perseguidos
ONG ambientalistas mascotas adoctrinamiento o mascotas, que no fueron
proselitismo politico, “malvivientes’, ONG | seleccionadospara ser
excepto si ambientalistas, y albergados
contenido escultural. | partidospoliticos
Confirmacion de
codigo hipotético OE OE~OS, donde 20E"OS, donde OE OE 20E"OS"OM,

(localizacion estructural
de la organizacién)

OSPU? E

OSPU? E

donde OSPU? E
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4.5 Visita para observar la utilizacién de los espacios

Por pertinenciatedricay préactica, para captar €l espacio circunscrito de hechos, objetosy
préacticas que se desenvuelven en |os objetos de analisis comparativo, se visito e lugar en
lo cotidiano, es decir, los parques recreativos y casas de cultura, gubernamentaes y
ciudadanizados. Debo aclarar que en € pasado estos Ultimos ya los habia visitado, pero

sin objetivo cientifico.

Practicando la observacion de incdgnito y asumiendo un comportamiento de usuario, por
razones de alto costo en términos de tiempo de investigacion™*®, tnicamente recorri los
lugares en dos dias hébiles (por motivo de la entrevista a los administradores

respectivos), y larepeti en un fin de semana.

Las visitas a Parque Huayamilpas (incluyendo casa de la cultura) y la Casa de Cultura de
Tlalpan (cf. Anexo 3 y 4, respectivamente) me permitieron mirar exteriormente la
interaccion entre usuarios 'y el equipamiento, sabiendo que es poco probable obtener una
respuesta certera preguntando a algun interlocutor acerca de la incidencia del fenébmeno

de apropiacion ilegal de uso de espacios por parte de polizontes.

Con la repeticidn de las visitas pude categorizar grupos de individuos presentes, y de ahi
la presencia de vendedores ambulantes extramuros en el caso del MG, particularmente en
fin de semana. El fendmeno tiene una mayor incidencia en la Casa de la Cultura de
Tlalpan, dado que se localiza dentro de la zona del Bosque, alrededor de la cual hay un

intenso movimiento de visitantes.

Aunqgue hay registros escolares de que en el afio 2000 “el lugar [Huayamilpas] da €
aspecto de estar abandonado y su actividad econdémica principal son los vendedores
ambulantes™*”, cabalmente, se pudo identificar que en la actualidad el equipamiento bajo

116 Esta situacion tiene la ventaja que permite controlar un caudal de detalles que no son pertinentes parael andlisis.
17 http://redescol ar.il ce.edu.mx/redescol ar/publicaciones/publi_prodigios/huayamil pas’huayamil pas.htm


http://redescolar.ilce.edu.mx/redescolar/publicaciones/publi_prodigios/huayamilpas/huayamilpas.htm

MG precisa de mantenimiento mayor y se encuentran notoriamente sub-equipado en

cuanto a bienes muebles para €l desarrollo de actividades que se publicitan en el lugar.

A priori, esta Situacion se presenta para contar con espacio libre que sera alquilado
durante fines de semana para asi generar un mayor nivel de recursos autogenerados. A
diferencia de los MC, no existen reglamentos exteriores sobre la utilizacion del espacio
parael conocimiento del publico.

Segunda parte: caso extremo!*®

4.6 El Patronato Pro-Defensa y Conservacion del Patrimonio Cultural y Natural de

Oaxaca

Este caso puede ser considerado como un hito de las politicas publicas en e campo
cultural, como una innovacion premeditada a nivel societal, porque se invierte la cuestion
de los casos tipicos y atipicos de latesis: el dominio de las politicas no son exclusivas del
Estado, sino que el “motor de la hélice” es la sociedad civil. En este caso, l0s nuevos
institucionalistas sociolégicos presumirian el papel de la sociedad civil y sus redes

institucionales, asi como los efectos colectivos que originan.

Cuaquiera que sea €l enfoque tedrico, hoy por hoy, las politicas publicas caxaquefias en
materia de cultura trascienden la vision gubernamental tradiciona limitada a la atraccion
turistica, gracias a un un modelo de impulso societal (artistas, creadores e indigenas) con

respuesta del gobierno (positiva: cede, acepta) que eleva el nivel cultural delalo calidad.

Oaxaca es la entidad federativa donde se registra € mayor nimero de organizaciones

civicas, ciudadanas y comunitarias del pais, de acuerdo con la Encuesta Nacional sobre

118 Egta seccion fue realizada a partir de una entrevista concedida por la Dra. Algjandra Moreno Toscano (Fundacion
Carmen Toscano, |.A.P.) y por el Maestro Fernando Galvez de Aguinaga, exdirector del Instituto de Artes Gréficas de
Oaxaca, y en la actualidad director del Centro de Produccion, Educacion y Residencias Artisticas “La Ceiba Gréfica’,
de Xalapa, Veracruz. Dados los sucesos politicos antes y después de las elecciones federales en el Estado de Oaxaca,
no fue posible entrevistar directamente a Maestro Francisco Toledo quien fungié como mediador durante los
conflictos; sin embargo, amablemente ofreci6 poner a disposicion de esta tesis su acervo bibliografico y hemerografico
en cualquier momento.
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Desarrollo Ingtitucional Municipal, entonces més dificil es congtituir instancias de
participacion promovidas desde las instituciones gubernamentales (Ziccardi, 2002). En
este contexto, la articulacion entre Estado y la sociedad civil tiende a ser complga e

inestable, y se llega a resolver como confrontacién y oposicion.

Segun € INEGI (2000), e Estado de Oaxaca tiene la estancia mas larga de cualquier
ciudad turistica que carece de mar. Uno de los detonantes fue la movilizaciéon de la
sociedad civil, primero para que € gército desalojara el Templo de Santo Domingo que
era ccupado como cuartel, y luego impidiendo la instalaciéon de infraestructura hotelera
con estacionamiento, que era € proyecto de gobierno. Al find, la inversion federa a
partir de la restauracion de dicho templo y su transformacion en museo y jardin

etnobotanico, fue otro detonante de la atraccion turistica hacia Oaxaca.

Actualmente, hay hoteles peguefios sostenidos por una familia, que les generan un
ingreso adicional. Los restaurantes elevaron la calidad de su oferta sin perder €l estilo
locad. Las artesanias de calidad se venden megor y a pagar € precio del trabgo, los
artesanos comenzaron a cuidar la calidad de los materiales para venta. Utilizan tintes
naturales (para obtenerlos tienen que cultivar caracol y cochinilla) o compran textiles
orientales para tejer en telar de cintura. No es cultura centrada en actividades turisticas,

sino en la generacion de empleo anivel local.

“Es un fendmeno Unico en e pais que un solo actor haya creado toda una dindmica
cultural anivel loca” eslaexpresion fiel del Maestro Galvan, quien fungié como director
del Instituto de Artes Gréficas de Oaxaca (IAGO) hasta principios del 2006, entrevistado
acerca del caso oaxaguefio, y actualmente promotor de la réplica de la férmula de

colaboracién en € Estado de Veracruz.

Las instancias culturales del gobierno local quedaron rebasadas por € impulso societal y
las instancias federales apoyaron los proyectos de infraestructura cultural imaginadas por

los creadores, como en la actualidad es el caso en Centro de las Artes de San Agustin

(CaSa) en Etla, donde se impulsan la fotografia, € arte grafico y €l arte digital, desde una
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perspectiva ecological®. En zona rurd, otro proyecto en operacion es e de los museos

comunitarios, pequefios espacios en que se recogen las historias de los pueblos, sus

objetos preciados, sus artesanias, y sus hallazgos prehispanicos.

El reto para los gobiernos federal y estatal ha sido participar en una red donde no tienen
el poder absoluto en e disefio e implementacion politicas publicas sino las redes
culturales dfiliadas a Patronato Pro-Defensa y Conservacion del Patrimonio Cultural y
Natural de Oaxaca, A.C., que funciona incluso para la defensa de derechos humanos. La
ONG esta compuesta por gente local y miembros honorarios del mundo de las letras

mexicanas*°.

El equipamiento cultural més emblemético en la ciudad de Oaxaca y las bibliotecas que
estan siendo construidas en la zona rura fueron gestionados directamente de la fortuna
del pintor Francisco Toledo, quien compro los predios, aportd los acervos culturales,
contribuyd con trabajo artistico, y paga € sueldo del personal operativo. “La persona de
Toledo es por si misma €l Instituto Nacional de Bellas Artes de la localidad” explicd

durante la entrevista el Maestro Galvan.

Para tres equipamientos culturales especificos localizados en la ciudad de Oaxaca (IAGO,
Centro Fotogréfico Manuel Alvarez Bravo, y Cine Club El Pochote) en la ciudad de
Oaxaca, €l gobierno federal contribuye con el pago del sueldo del personal directivo, y €l
gobierno estaa con el pago de la vigilancia de los inmuebles*?!. Tratandose del jardin
etnobotanico y e Museo de Arte Contemporaneo (MACO), € gobierno estatal paga los
sueldos del personal que los administra. “Si llegaran a ser retirados estos apoyos
gubernamentales, con certeza se elevarian los costos de operacion para € bolsillo del
Maestro”, opind Galvan.

118 Cf. “ Inauguran mafiana el Centro de las Artes de San Agustin en Etla, Oaxaca” , La Jornada, lunes 20 de emarzo de
2006.

120 Como son Carlos Monsivais, |van Restrepo y Elena Poniatowska.

121 Otros inmuebles que forman parte del acervo cultural son la Fonoteca Eduardo Mata y la biblioteca para ciegos

Jorge Luis Borges.
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La operacién y mantenimiento de los conjuntos culturales tiene un costo, y por depender
exclusivamente de la fuerza societal, la sostenibilidad del equipamiento cultural esta en
entredicho. “Se concreté y multiplicé un proyecto cultural que se gest6 en la década de
los setentas en Juchitan, pero sin un modelo de supervivencia; s la vida del maestro
Toledo se interrumpiera, los equipamientos se transformarian en casas de cultura
gubernamentales, perdiéndose el escalonamiento de la creacion cultural y la creacion de
empleo hacia niveles mas complgjos’, fue textuamente la aclaraciéon del mismo
entrevistado.

Finalmente, e mismo entrevistado agregd que los espacios culturales son del pueblo

(pdblicos, pluraes y gratuitos**%);

por miedo no se cobran cuotas de recuperacion, y los
gaeristas [el mercado] tienen un interés econdmico por las ventas directas que realizan
de la obra del Maestro, pero ningun interés en contribuir con recursos para proyectos

actuales ni futuros’.

Segun relato el consultado, en Oaxaca también existe una fundacion gjemplar y dinamica
creada por € Maestro Rodolfo Morales, que esta aliada en la red del Patronato Pro-
Defensa. En un principio, mientras vivio, la asociacion fue activa rescatando edificios,
iglesias y exconventos, y ademés realizando actividades culturales en su pueblo. Desde
que murid, perdié dinamismo. Este es € riesgo latente en aquellos proyectos que giran
arededor de una sola personalidad: “el mecenazgo no tiene cabida en los estimulos
gubernamentales, y la experiencia acumulada tiene la fragilidad de que se esfuma cuando
el mecenas desaparece’, disertd la historiadora Algjandra Moreno, también entrevistada

acerca del caso oaxaguefio.

Con lavista puesta en trascender |a experiencia de Toledo en Oaxaca, en la actualidad se
esta replicando en Xalapa, Veracruz, con apoyo del gobierno estatal, para la restauracion
y operacion del Centro de Produccion, Educacion y Residencias Artisticas La Ceiba

Gréfica. La semganza que comparten Oaxacay Veracruz es la tradicion de organizacion

122 Cf. “ Propone Francisco Toledo cerrar los recintos culturales de la ciudad” , en La Jornada, viernes 11 de agosto
del 2006.
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comunitaria, particularmente en la poblacién indigena. La diferencia respecto a la
experiencia oaxaquefia consistira en un giro: incubar proyectos de manera que artesanos
culturales que reciben asesoria técnica, financieray administrativa puedan ser autbnomos

en un corto plazo, evitandose una dependencia que inhiba su desarrallo.

Por lo anteriormente expuesto, asumiendo que el tratamiento del caso merece uma
comparacion implicita, hay dos codigos hipotéticos simultaneamente en la experiencia
oaxaguefia, que se pueden expresar como OS, donde OSPU? S, pero a mismo tiempo
20E"OS, donde OSPU? S.

En el segundo caso, €l codigo bilateral es aplicable cuando €l gobierno federal aporta el
sueldo del persona directivo en los tres equipamientos culturales (IAGO, centro
fotogréfico y cine club) o e gobierno estatal cubre los sueldos correspondientes a los

empleados encargados de la operacion del jardin etnoboténico y del MACO.
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CAPITULO 5

CONCLUSIONES

Con € permiso del Dr. Luis F. Aguilar, voy atomar prestado su enunciado acerca de los
“Hoyos Negros Tedricos’*?® con los que me he topado en esta tesis. En consecuencia,
este capitulo fina esta dividido en tres partes, tituladas “el hoyo negro tedrico acerca de
las caracteristicas del disefio del gobierno local”, el *hoyo negro tedrico acerca de la
capacidad de osc para impulsar politicas publicas”, y e “hoyo negro tedrico acerca de
la implementacion de las politicas publicas”. Pero también quiero subrayar €l hecho de
que igualmente existe hay una “caverna’, inmensa e impenetrable: la interconexion entre

esos tres “agujeros’ tedricos.

Personamente, razono que deberia haber una bisagra que una la democracia
representativa y la democracia participativa (la reforma del Estado y la del tercer
sector'®*, respectivamente) para tapar 1os “huecos tedricos’ y a mismo tiempo rellenar la
“caverna’. En la superficie que ocupa la extension de la bisagra se ensancharia un lugar
comun: el espacio publico no estatal.

En la pégina siguiente expongo un resumen empiricamente tangible, acerca de la
colaboracion OEMOS. Con base en diez atributos o datos “duros’ derivados del trabajo de
acopio, estructuracion y andlisis presentado en los capitulos intermedios sobre casos
tipicos, atipicos y extremo, emprendo un esfuerzo de integracion tedrica 'y conceptual,
agrupando agunos atributos seleccionados y colocandolos en un mosaico cientifico
(Recuadro No. 18). Con €ello derivo las tres perplejidades —los hoyos negros tedricos. Al
final, como resultado natural del andlisis comparativo, destaco € resultado inesperado de

latesisy propongo la apertura de una linea de investigacion.

123 Entrevista personal realizada en mayo del 2006.
124 |_os brasilefios proponen un Constituyente del Tercer Sector (CCS, 2001), la wal interpreto como una obra de

reingenieria institucional .
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RecuadroNo. 18

Resumen de latipologia de casos

Atributos Casos tipicos Casos atipicos Caso extremo
OE™OS OSPU? E OSPU? S
Actoresrelevantesen la El Estado. El Estado con la sociedad civil. La sociedad civil.

colaboracién

Hoyo negro tedrico
acercadelas
caracteristicas del
disefio del gobierno
local

Tipo de palitica predominante

Politicas gubernamental es.

Politicas gubernamental es cohabitan
con politicaspublicas.

Red de politicas publicas con impulso
societal.

Fase privilegiada del proceso de
politicas publicas

Consultapara€l disefioy decision del
gasto publico en obra nueva.

En laimplementacion (operaciony
manteni miento).

En € disefio e implementacion
(operacion y mantenimiento).

Nucleo dela colaboracién

Planeacion y disefio de obra publica

Funcionamiento de programas de
asistencia socia, proteccion del medio
ambiente y difusion cultural.

Funcionamiento de proyectos
independientes sobre creacion cultural
y deempleo.

Nivel deriesgo deinterrupcion de | El riesgo es dto. El riesgo es bajo. El riesgo vade medio adto.
la colaboracion
Indicador de supervivenciadela | Bgoy medio. Alto. Alto.

colaboracién

Hoyo negro tedrico
acerca de la capacidad
de Osc para impulsar
politicas publicas

Capacidad ingtitucional actual

Parainversion por unasolavez; y para
operar gasto corriente (aplicando €l
principio de recuperacion de costos).

Extension del gparato publico para
operar gasto corriente (aplicando €
principio de recuperacion de costos);
no hay capacidad paraaumentar gasto
deinversion.

Parainversion por una solavez; y para
operar gasto corriente.

Contribucion paraampliar lo
publico

Conforme aumenta escalatiende a
estrechar lo pdblicoy aaumentar la
tension entre maximizacion individual
y maximizacion social.

Proteccion delo publico, en pequena
escala, con costos minimos.

Proteccion de lo publico, en pequefia
escala.

Capacidad ingtitucional potencial

Depende de la existencia del lider.

Multiplicacion del modelo de agencias
independientes.

Consolidacion del modelo
ciudadanizado, y replicacion en otros
ambitos, por jemplo, actividades
deportivas.

Depende de laexistenciade lider o
mecenas.

Hoyo negro tedrico
acercadela
implementacion de
politicas publicas

Mecanismos parala
institucionalizacion dela
colaboracién

La primacia de un actor (lider dentro
del aparato publico), la fuerza del
prestigio de expertos, las relaciones
trilaterales (convenios), reglas
presupuestales, reglas para
autogeneracion de recursos, y
reglamentacion del servicio.

El respaldo de ciudadanos con capita
intelectual/moral, y capacidad de
gestién ante autoridades; un permiso
administrativo, las relaciones
bilaterales (convenios), y unarendicién
de cuentas.

Laprimaciade un actor (lider o
mecenas), €l respado de ciudadanos
con capital intelectual/mord, y
capacidad de gestion ante autoridades;
y lasrelaciones bilaterales (convenios).

Elementos faltantes para ampliar
lo pablico

Reingenieriainstitucional
(posburocrética).
Capacidad de regulacion.

Poaliticapublica ad hoc:
préstamo de bienesinmuebles, y marco
normativo con incentivos.

Poalitica publicaad hoc: marco
normativo con incentivos.




La redidad no es blanco o negro. Construyendo un continuo légico (imaginario) de
colaboracion OEMOS, donde en e extremo izquierdo se encuentra € modelo méas
gubernamental y en e extremo derecho e experimento méas societal, es en la zona
intermedia o de claroscuros donde se encontrarian l0s casos atipicos. Por supuesto, cada
caso especifico depende de su historia real, su contexto socioecondémico y politico, asi

como de sus capacidades reales.

El vdor més dto del indicador de supervivencia y, a mismo tiempo, la mayor
transparencia en cuanto a desempefio, recursos financieros, organizacion, estructura,
capital social y costos se encuentra en los casos atipicos. Por sus implicaciones
administrativas y financieras, e gobierno local que emprendiera una ciudadanizacion de
las actividades de operacion y mantenimiento del equipamiento destinado al publico,
considero que podria encontrar un campo fértil para su replicacion en éreas urbanas o

ciudades capitales del pais.

A diferencia del medio rural donde la comunidad puede ser mas participativay exitosa en
la operacion de proyectos de pequefia escala, por su escalay ambito de competencia, la
ciudad es mas exigente en capacidad de gestion, y € lugar con mayor probabilidad de
encontrar espacios publicos para la discuséon y capacidad potencial por parte de
comunidades organizadas de profesionistas.

Podria afirmar que €l promedio de los gobiernos locales en zona urbana que buscaran
innovar interactuando con la sociedad civil en torno a una politica publica, reclamarian
mayor capacidad de gestion por parte de las 0sc. A lainversa, las sociedades civiles més
activas en orientar determinadas politicas, propensas a la autogestion tanto en zona
urbana como rural, tenderén a depender siempre de lideres o de mecenas. Se trata de los
casos extremos, cuya supervivencia puede ser extensa pero paraddjicamente vulnerable a
riesgo de interrupcion de su experiencia colectiva

Con excepcion de los programas de asistencia socia, en #rminos de andlisis de riesgo,

capacidad ingtitucional y contribucion a la ampliacion de lo pablico, la mayor incognita



se encuentra en el mercado —por 10 menos en los temas de culturay medio ambiente. Pero
més adelante expongo una evidencia que desvela su propension a convertirse en

polizonte.

5.1 El hoyo negro tedrico acerca de las caracteristicas del disefio del gobierno local

Comence esta tesis [lamando la atencién sobre una debilidad en € disefio de las reglas
para la conformacion del gobierno local, que se concreta en el alto riesgo de interrupcion
de programas y servicios publicos, en detrimento de la cobertura de servicios para €

publico. Segun los tedricos contemporaneos, la sociedad esta dividida en clases; solo en
un sistema competitivo de partidos esta cuestion puede ser debatida y se puede resolver
mediante transacciones entre demandas de clases opuestas. Para €llo, los partidos
movilizan la participacion, articulan demandas y agregan intereses politicos.

Por consiguiente, las elecciones recurrentes sirven para entrenar a los politicos con
aspiraciones mayores, también son los tabiques sobre los que se construye una red
nacional de partidos, y son quienes tienen e potencial de revelar a la ciudadania a
mejores practicas (World Bank, 2005). Cuando desaparezca la division de clases y
entonces no haga fata la funcion de partido, desapareceria cuaquier efecto paraddjico

relacionado con e proceso democratico, segun € discernimiento de Macpherson (1977).

Seria deseable que se fortalezcan las habilidades de los cuadros politicos locales para que
su trabagjo sea evaluado por e publico con un enfoque basado en los resultados. Por
ahora, sblo sostendré que, definitivamente, la formacion de cuadros politicos que no
rinden cuentas del cumplimiento de su responsabilidad genera a un ato costo para la

sociedad en su conjunto.

Por un intercambio de ideas con |os municipalistas mexicanos como Blanca Acedo, de la
Red de Investigadores de Gobiernos Locales Mexicanos (IGLOM), entiendo que es
abultada la agenda de reforma del sistema municipal, de manera a hacerlo més

democrético, més representativo, mas eficiente y responsable. También entendi que la
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debilidad en el disefio de las reglas para conformar un gobierno local es un problema
reconocido pero no atendido, por primar ain la cuestion federal sobre la local, y la fata
de presién por cambios ingtitucionales que permita el impulso de politicas publicas a

largo plazo.

El examen de los casos tipicos y atipicos presentados en la tesis proporcioné agunas
pistas para relacionar la falla en e disefio del gobierno local con e proceso de politicas
publicas en los campos de proteccion del medio ambiente y cultura. Dentro del hoyo
negro tedrico acerca del disefio del gobierno local parece haber un circulo vicioso: un
gobierno pro tempore no permite consumar € proceso de politicas publicas, y la
inexistencia de éste impide discutir y superar las limitaciones funcionales que impone la
corta duracion del gobierno loca. Como resultado, lo que e Estado ofrece como
perspectiva de corto plazo no atiende las crecientes expectativas de la sociedad civil por

contar con mejores servicios publicos, ni los problemas publicos pueden ser resueltos.

A un bao nivel de formulacién de politicas publicas y un ato nivel de politicas
personalistas y discrecionales, corresponde una baja credibilidad del politico porque su
compromiso se vuelve insostenible. Una politica publica es un producto de acuerdos que
se van construyendo lentamente entre una mayoria que comparte temas de interés, y solo

asi puede trascender |os cambios de regimenes de gobierno y aternancias politicas.

El nicho futuro del debate sobre e disefio del gobierno local deberia tener como
patrimonio € aseguramiento del proceso de politicas publicas (y de largo plazo)
aumentando la capacidad institucional de los actores involucrados, 1o que conferiria una
mayor dosis de legitimidad y credibilidad al compromiso del politico electo anivel local.

Como suele decirse que los problemas de la democracia sdlo se solucionan ®@n més
democracia, extiendo unainvitacion alos lectores para que se emprendan més estudios de
caso sobre las debilidades en e disefio del gobierno local, particularmente la
colaboracién OEMOS en laimplementacion de politicas publicas, para enriquecer lateoria

y lapréctica.



5.2 El hoyo negro tedrico acerca de la capacidad de osc para impulsar politicas

publicas

Aprovecho para comentar que a lo largo de la tesis descubri la heterogeneidad que existe
respecto a las férmulas de colaboracion OE"OS, y e wnjunto de factores que estan en
juego; estimo que esa diversidad debe mantenerse. Hay una familia de experiencias y
modelos que reflgja la diversidad en gque las OSC pueden abrir sus propios espacios para
giercer influencia en e proceso de politicas publicas. No obstante, en muy pocos de los
casos tipicos examinados en la tesis parece encontrarse una relacion estructurada en el
largo plazo entre Estado y sociedad civil, considerada como racional para ambos—lo cual

es una mala noticia para |os neoinstitucionales de la corriente sociol dgica.

Una colega que gentilmente me ha ayudado a revisar la version final de la tesis, la
historiadora Susan Jones, me ha comentado que los modelos de colaboracién entre
subsistemas que se pretenden transferir desde los paises del mundo anglosajon son poco
precisos. En general, no reconocen las condiciones que se deben cumplir para e éxito.
Por lo tanto la aproximacion analitica presente en la tesis permite un mayor acercamiento
adichas condiciones.

Ahora, respecto a los casos atipicos examinados, la politica publica correspondiente
hubiera podido explicitarse asi: “ Hacer que participe la sociedad civil y €l sector privado
con €l gobierno local en la operacion y mantenimiento de servicios publicos de
proteccion del medio ambientey cultura” .

Habria alcanzado € rango de una politica publica si se hubiera establecido una politica de
fomento a la colaboraciéon OE"OS con un marco normativo ad hoc, estimulos fiscales,
derechos y obligaciones; presupuestos multi-anuales con indicadores de resultados como
condicion para renovarlos (servicios prestados, personas educadas, exhibiciones
realizadas, catdlogos concluidos, etc.). La implicacién hubiera sido emprender una
reingenieria ingtitucional, de manera que la fuerza normativa del Estado se desplace

gradualmente hacia la meta regulacion de las osc.



Al concebir la delegacion de una funcion como un intercambio politico en € que un
superior renuncia a una parte de su autoridad a cambio de incrementar su credibilidad, €
grupo de ciudadanos creador del MC materializé el modelo de agencias independientes'®
propuesto por Majone (2004); eligid ex profeso delegados cuyas prioridades difirieran
completamente de las preferencias del superior que autoriza.

La consecuencia fue un MC como resultado de una experiencia a lo largo de 15 afios, en
un proceso de aprendizaje por ensayo y error. En ciertos terrenos como la culturay la
proteccion del medio ambiente,  MC se convirtid en una dternativa de disefio
institucional, donde una combinacion de dimensiones y variables hizo viable la operacion
y mantenimiento de un equipamiento publico —la coproduccién de un servicio para €

publico, y de manera continua

Continuando la analogia con los postulados de Majone (2004), e MC opera con
independencia con respecto a proceso electoral, tiene autonomia instrumental (es libre
para elegir los medios con los cuaes alcanzar € objetivo); cuenta con un contrato
explicito (un permiso administrativo o convenio de transferencia de recursos o ambos);
define objetivos especificos para las politicas que le interesan; tiene una estructura de
gobierno; cuenta con un sistema de rendicion de cuentas; y tiene una agenda y postura

definida en favor de una politica determinada.

De mismo modo que para las agencias relevartes en la reglamentacion economica y
socia a las cuaes hace dusion Magone, en las OSPU? E también son importantes la
especializacion, la reputacion y credibilidad. En resumen, tienen incentivos diferentes de
los del politico. Aqui se encuentra la capacidad potencial de dicho tipo de organizacion
de la sociedad civil para contribuir a lo publico en el campo cultural y en la proteccion

del medio ambiente.

125 Un nuevo modelo de gobernabilidad basado en fiduciarios e instituciones fiduciarias y en el poder de elaborar y
aplicar la regla, y que descansa menos en la relacion principal-.agente y entidades, y en e poder de los impuestos y e
gasto, en la intervencion directa del estado en la economia. En opinidn de sus defensores, parece ser superior a los
meétodos tradicionales de disefio e implementacion de politicas pablicas (Majone, 2004: 155).



Todos los casos atipicos han presentado un indicador de supervivencia ato por la
dedicacion de sus responsables. EI mecanismo de asignacion de recursos (aportaciones o
subsidios gubernamentales) elegido para que su administracion fuera auténoma ha sido
adecuado. Desafortunadamente, en lugar de ampliar las posibilidades de espacios
autogestionados con reglas claras, €l gobierno ha mostrado la propension a incluirlos en
el gasto corriente de las dependencias gubernamentales, en vez de considerar partidas

presupuestales para gasto corriente e inversion, etiquetadas para ser g ercidas por OSC.

Una parte de la explicacion a lo anterior se encontraria en que al aparato gubernamental
le cuesta trabajo reconocer que un MC le significa reduccién de costos en la prestacion de
un servicio publico comparando con e costo de sostener una burocracia directa, y a la
sociedad civil parece costarle trabajo reconocer que le favorecia socialmente alcanzar la
estabilidad en un marco de colaboracion duradera con el Estado.

Como fue expuesto en el capitulo 4, un gobierno proveniente de un partido diferente del
gue creo las bases del MC, pero del mismo que lo replicd a constituir la Casa Refugio
Citlatépetl, A.C, inhibid legalmente la apertura de nuevos espacios de este tipo
prohibiendo hacer asignaciones a figuras no gubernamentales, partiendo de la premisa
falsa de que la vigilancia de la contraloria asegura € funcionamiento de las instituciones
(rendicidn de cuentas centrada en las reglas internas del funcionamiento o rulebased
accountability). En & mismo capitulo también se ha visto que es débil |a auditoria que
realiza a la administracion de espacios publicos (recreativos, deportivos y culturales), y
de ahi la puerta abierta para la entrada de polizontes.

Ahora infiero la razon por la cual tanto en Brasl como en Meéxico los agentes
controladores del Estado prejuzgan que e tercer sector es un mercado de la sociedad
civil, compuesto por empresas privadas disfrazadas para evadir impuestos (De Franco,
2003). Simplemente, por debilidad en su capacidad para cumplir con sus funciones, lo
que limita su autoconocimiento y la de su entorno. La consecuente baja oferta de razones
no contribuye al proceso de politicas publicas; solo reproduce sospecha y desconfianza

entre los actores involucrados.



Definitivamente, hay un MC con un alto indicador de supervivencia, capaz de prestar
servicios publicos ininterrumpidamente para satisfacer necesidades no cubiertas por
incapacidad presupuestal gubernamental. La accién arededor de sitios simbdlicos cred
un capital social compuesto por redes de ciudadanos profesionistas y usuarios con
intereses comunes, quienes emprenden proyectos independientes.

Podria tratarse de una red de politica publica estructurada alrededor de un equipamiento
publico, que se convierte en un espacio publico de didlogo OE*OS. Es un lugar donde se
presta un servicio a publico que la economia de mercado no puede o no sabe como
introducir porque no estén sujetas a presiones para generar utilidades en el corto plazo
(Greffe, 2003).

Sin embargo, €l aparente éxito pragmético de los MC en términos de costos precisa de un
examen profundo antes de replicarse en otros campos y contextos —las interrogaciones
SON numerosas alin como para atreverse a proponer una su multiplicacion en casos
diferentes. Por el momento, me atrevo a afirmar que las OSPU? E estan en su etapa de

adol escencia hasta que asuman una funcién de agentes de politicas publicas.

Tanto para MG como MC sugeriria una asistencia técnica de corta duracion para que
mejore su planificacion estratégica, realicen un andlisis de costos e ingresos, y para que
midan la percepcion de la calidad por parte de los usuarios de los servicios publicos que
prestan. Seria la via para un autoconocimiento y superen debilidades teoricas y
conceptuales —hasta & momento ninguna de las dos partes (OS y OE) dcanza a
reflexionar sobre su rol dentro del espacio publico no estatal desde la interpretacion
academica

Aunque rebasa el acance de la tesis y dispongo de pocas pruebas empiricas, no puedo
dejar de comertar acerca de un tema crucial. Se trata de la percepcién del publico acerca
de su participacion en el proceso de politicas publicas en € nivel local. ComUnmente las
actividades con mayor aceptacion y legitimidad entre sectores amplios de la sociedad son

los servicios asistencial es.



Considero que se necesita saber mas sobre la percepcion y las preferencias de usuarios
respecto a las formulas de participacion social y sus beneficios brindados en otros
campos, por gemplo, la proteccion del medio ambiente, una temética que no es

netamente del campo asistencial.

Por lo que he leido y analizado, considero que se necesita investigar mas para establecer
gué tipo de ingenieria participativa puede tener la incidencia deseada en el proceso de
politicas publicas, tanto en contextos urbanos y rurales, diferenciando tamarios de grupo y

teméticas.

En opinién de Luis F. Aguilar (2006), la literatura apunta a la existencia de un proceso
de gobierno que se va dedizando hacia abajo; fue reducida la capacidad del Estado tal y
como dispusieron los (neo)liberales, pero no habido una contrapartida en un aumento de
capacidad de la sociedad civil ni del mercado. S la creacion de capacidad en la sociedad
civil llega a fracasar, podria retornar € autoritarismo y/o discrecionalidad del Estado, que
s bien garantiza continuidad de politicas gubernamentales, aplasta las iniciativas de

autogobierno de las comunidades que componen la sociedad.

5.3 El hoyo negro tedrico acerca de la implementacion de las politicas publicas

Por un bdo, desde los casos tipicos, se ha hecho evidente que se considera que la
colaboracion es suficiente en e nivel de disefio de las politicas publicas, en €

seguimiento de presupuestos, en la transparencia de la administracion, etc.

Pero por €l otro, a lindar con la alternativa de una gestion autonoma de espacios publicos
(los casos atipicos), € tema de la implementacion parece provocar desazon en los
funcionarios gubernamentales, cualquiera que sea el color de su partido. Hay un prejuicio
que se reproduce autométicamente cuando un politico local acanza € poder que le
proporciona €l gobierno y su administracion, y que impide gque se considere posible que

otros actores, que no sean gubernamentales, ofrezcan un servicio publico.
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Luego, cuando llega a haber formulacién y enseguida una implementacion de politicas
publicas, éstas no se monitorean ni se miden por sus resultados (como en € caso de la
politica econdmica, que privilegia la idea de extender la implementacion, sin considerar

sus efectos sociaes 0 costos econémicos colaterales).

La investigacion emprendida para redizar la tesis me permitid descubrir,
inesperadamente, al espiritu polizonte que en la fase de la implementacion se puede
apoderar de lo publico.

Pero asimismo, infiero la razén por la cua la implementacion de politicas publicas ha
sido una fase perdida en la produccion tedrica de las ciencias sociaes (Cabrero, 2000):
porgue dada la reticencia del aparato publico a que se conozca detalladamente cOmo sus
actores cumplen con su resporsabilidad, es la etapa donde menos oportunidades existen
para conocer cOmo se gjerce el gasto publico en cada una de sus unidades, € grado de
desperdicio econdmico, la influencia de los polizontes, y asi descubrir € nivel dd “dinero

perdido”.

Precisamente, esa es una linea de investigacion que debe abrirse: un examen institucional
con el enfoque de la economia politica, y simultdneamente el diagnostico de debilidades
internas en las macro y micro unidades responsables del gasto publico, con cuyas
conclusiones se podria nutrir la construccion de una teoria de la implementacién de

politicas publicas.

El andlisi's comparado de casos tipicos y atipicos sugiere que hay cuando menos dos
componentes fundamentales en la etapa de implementacion. El primero de dlos tiene su
origen en normas (explicitas e implicitas) que establecen € impulso del motor (favorecer
la aparicién de comportamientos deseados), y € segundo ese e funcionamiento mismo
del proceso.

Respecto a las normas, larevision del MG permitié evidenciar que se encuentra en una

situacion critica como proveedor de un servicio publico por falta de capacidad para hacer



aplicar reglas formales del juego que mitiguen la formacién del espiritu polizonte que
tiende a aduefiarse del equipamiento publico. El asunto de reglas formales del juego que
no norman € servicio publico sino sdlo su administraciéon financiera es un peguefio
giemplo del impacto que tiene una institucion para fortalecer o disolver la concepcion de
lo publico.

En lo que toca al funcionamiento, parece ser que el gasto parala operacion de programas
publicos es lo Unico que trasciende los ciclos electorales —€l costo econdmico para
sostener lo publico, de lo cual solo he acanzado a presentar algunas evidencias empiricas

sobre su impacto.

Tanto en el MG como e MC se encontraron dos tipos de sociedades en red, pero
estructuradas por motivos distintos, y que ligan diferentes actores. Una es negativa y la
otra positiva, respectivamente. La negativa es la red entre burocracia y sindicato (la
relacion entre politica y administracion), motivada por un interés particular, que se
materializa en un MG. La otra, la positiva, tiende hacia la cooperacién entre actores que

identifican y asocian respetando el espacio publico.

El andlisis del capitulo 4 también me permitid inferir que no hay politicas publicas en
culturay deporte en la ciudad porque hay politicas discrecionales y reglas informales del
juego gque responden a la influencia exclusiva de las preferencias de la burocracia
sindical, los presuntos maestros de talleres (sin credenciales), las ligas y clubes
deportivos, etcétera

Solo un estudio profundo de las reservas naturaes, las instalaciones culturales, €
equipamiento recreativo y deportivo del G.D.F. daria una idea del conjunto de grupos de
interés que impiden de facto que haya una politica publica para la ciudad en esos temas
sectoriales. Se trata de grupos que tienen una influencia mayor sobre quién recibe qué del

gobierno, que los funcionarios elegidos y nombrados (Peters, 2005).



La implementacion de politicas gubernamentales puede ser un botin tanto para una
burocracia sindical como para e mercado. Debo aclarar que ontol égicamente hablando,
estoy de acuerdo con la figura sindical, pero no en que asuma otros roles que no tienen
nada que ver con e cumplimiento de sus funciones centrales, como es proteger sus
intereses particulares y buscar generarse una renta indebida.

En laredidad, € sindicato del D.D.F/G.D.F se ha convertido en una organizacion que
algalexcluye activamente a otros actores con identidad y capacidad de orientacion de
politicas publicas. El resultado es una dispersiéon de iniciativas, y ello hace incapaz al
Estado de traducir, jerarquizar, representar necesidades y expectativas sociales de

sectores sociaes.

Aungue no es € tema de la tesis, me aventuro a comentar que en cuanto a rol del

mercado, €l Estado parece interpretar que la colaboracion se limita a inversiones publico-
privadas, y que en €l caso de servicios publicos se reduce a concesiones (privatizaciones),
gue son idealizadas, porque se parte de supuestos de rentabilidad inalcanzables, y prueba
de ello ha sido su recompra onerosa, como por gemplo, los casos de las carreteras en

México®?®.

Olstrom (1997) sostiene que ningin mercado puede sobrevivir sin bienes publicos
extensos provistos por ingtituciones gubernamentales, y ningun gobierno puede ser
eficiente y equitativo sin un insumo considerable de la ciudadania. Pero lo que pretendo
retomar de este postulado es que el fendmeno del free-rider o polizonte no es exclusivo

de una organizacion de la sociedad civil sino también del mercado.

Para argumentar hago alusion a contenido del recuadro en e Anexo 5 acerca del del
Parque La Fundidora, en Monterrey, Nuevo Ledn. Su rescate se reaizd a mediados de la
década de los ochentas del siglo XX. Se reservé primero como parque ecoldgico (un area
verde para la ciudad) pero también se aprovecharon las construcciones existentes para

128 F fracaso de la concesion de 23 carreteras significa a pais una deuda por 9 billones de délares, segin el Banco
Mundial (Report 20431-ME, Federal Highway Maintenance Project in Mexico, Project Appraisal Document,
November 17, 2000, Washington, D.C.)
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construir una cinemateca, salas de exposicion de arte, y otros establecimientos. H lugar

resulté un éxito desde el punto de vista de afluencia de publico y su uso comercia se

acrecentd. Se convocaron exposiciones famosas y se organizaron carreras para autos.

¢Por qué evadieron € pago de renta los arrendatarios? Seguramente por la msma razon
gue las ligas deportivas 0 los presuntos profesores en casas de cultura delegacionales
tratan de no hacerlo: la debilidad en e control de reglas formales del juego para normar €
servicio y su administracion. El espiritu polizonte por parte de OM también tiende a
invadir el fragil espacio publico. Por lo visto, puede ser que OS'y OM necesiten més de

OE y de lo publico que los (neo)liberales hayan jamas sospechado.

La revisidén de los casos atipicos permitio contar con pistas de que para la operacion y
mantenimiento del equipamiento gubernamental, un componente de la implementacion
de politicas publicas, hay vidamés ala del Estado y del mercado. Los administradores de
los MC han exhibido una labor de resistencia contra las grandes inercias que dominan el
MG. Han tenido capacidad de reaccion (respaldo de personalidades en su papel de
representantes de comunidades), capacidad de gestion ante las autoridades, y han logrado

reconoci miento internacional.

Al desideologizar la politica, la ciudadanizacidn parece dedligar los intereses sindicales
dd funcionamiento del equipamiento publico, y puede quitarle € uso exclusivo de lo
publico a lo estatal. Por lo anterior, su contribucion podria asociarse a la nocion de
modernizacion del Estado.

El desafio consiste en eliminar una cultura organizacional estatista, jerérquica y opaca,
con debilidad para ordenar, articular y equilibrar en funcion del bien comun. El
desequilibrio en favor de algunos y en desventgja de otros corresponde a un régimen
politico aln no parece empezar a fenecer en México.

Es obligacion publica (de lo pablico, como espacio comin) actuar en €l campo de la

difusion cultural y de la proteccion al medio ambiente, y por lo mismo se deberian
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asignar recursos publicos para garantizar e funcionamiento. Como se busca estimular
que esos servicios publicos no dependan directamente del gobierno (para disminuir su
gasto corriente), las OS que quieran colaborar deberian contar con incentivos como
exenciones fiscaes y deducibilidad para los donantes. Por supuesto, es l6gico que €l
Estado no puede conceder incentivos de la misma forma para las organizaciones de

interés publico y las organizaciones de interés privado.

Si la cuestion es como ampliar el espacio publico, ka posibilidad de un trabajo conjunto
OE"OS para laimplementacion de politicas publicas, que no tiene como funcién cumplir
ofertas politicas, puede ser que exija que € Estado dé e paso de una estructura
burocratica a una matriz institucional posburocratica donde se aide la politica de la
administracion, y la rendicion de cuentas se oriente mas por resultados -performance-
based accountability- que por las reglas internas del funcionamiento de la burocracia, al
parecer enemigas de la colaboracion OE™OS, y paraddjicamente, que las OSC creen sus
propi 0s cuerpos técnicosy operativos (burocracias).

Porgue si pensamos en los servicios publicos culturales y recreativos que se requieren
para atender a una ciudad extensa y desigual, tiene que imaginarse un esquema de apoyo
a la multiplicacion de colectivos no gubernamentales, con capacidad instalada. Estos
necesitarian acceso a bhienes inmuebles publicos y apoyo por via fisca -y no

necesariamente presupuestarios.

Concluyo esta inversion en conocimiento, metodologia y andisis comparado. Estoy
leyendo en este momento diarios atrasados, que reviso después de mis largas estadias
fuera ddl pais por motivos de trabgjo. Acabo de localizar una noticia que ha llamado mi
atencion, se trata de un conjunto de compromisos de camparia.

El candidato ganador para la jefatura de gobierno del G.D.F. en e 2006 ofrecié durante
su camparia transformar en centros de prevencion y rehabilitacion, estancias sociales o
espacios culturales todas los inmuebles que se incauten. Este ganador fue parte del grupo
de funcionarios que concibié los primeros MC a finales de la década de los ochentas del

siglo pasado, cuando militaba en otro partido.
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De nueva cuenta, mi reflexion final es contrafactual. Para cumplir este compromiso, €l
nuevo Jefe de Gobierno tendria que recurrir a un MG creando/aumentando la capacidad
gubernamental para vigilar las reglas formales del juego, y dlo tendria un impacto

presupuestal —ampliacion del gasto corriente del G.D.F. o de sus delegaciones.

Pero s pretende contar con e apoyo de las 0osc en & cumplimiento de una funcién
publica, por consiguiente tendra que crear politicas locales de incentivos y reglas
formales del juego (un MC).

Pronto veremos qué poderes formales utiliza dicho Jefe de Gobierno electo para crear
capacidad en el aparato publico, y contribuir a la creacion de capacidades en la sociedad
civil y el mercado durante los préximos seis afios, para asi aumentar su influencia sobre
los grupos de interés y sus reglas informales que se ocultan dentro del equipamiento
publico en manos de la administracion central o de las delegacionales, como financiaréa el
costo de adaptacion a un modelo diferente de gestion, y s utilizard € recurso de la

tecnologia del compromiso para dar credibilidad alas politicas que impul se.

La duracién de sugobierno estara en su favor para darse cuenta de los retos para ampliar
la cobertura de servicios publicos, de la fragilidad de lo publico, de la diversidad de
polizontes esperando apropiarse de éste por encima del bien comin, de la debilidad en la
comprension de lo pablico no estatal, y de la necesidad de un mayor conocimiento sobre
las caracteristicas y capacidad institucional de las 0sc que deseen colaborar con e Estado

en la construccion de un sistema de gobernabilidad en la capital del pais
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ANEXO 1
BREVE RESENA SOBRE CAPITAL SOCIAL

De acuerdo con Portes (1998) en la literatura empirica parece haber un creciente consenso respecto a que €l capital
socia es la habilidad de los actores para asegurarse beneficios en virtud de su pertenencia a una red socia u otras
estructuras sociales, mas alla de lafamiliainmediata. Para tener capital social, una persona debe relacionarse con otras,
para obtener acceso directo a recursos econémicos, aumentar su capital cultural mediante contactos con expertos, y
afiliarse aingtituciones que confieren credenciales con valor (1998: 4).

Bourdieu postulé que € capital social es intangible, puesto que es inherente en la estructura de las relaciones entre la
gente. Para él, la pertenencia a una estructura social o un grupo (member ship en voz inglesa o membresia) permite que

los individuos acumulen beneficios mediante su participacion y la construccién deliberada de sociabilidad para el
propdsito de generarlos. Aunque el enfoque del socidlogo norteamericano Coleman se complementa?” con el anterior,

insiste en la necesidad de la repeticion de las interacciones sociales para producir obligaciones y expectativas entre
individuos que generan confianza entre las personas, que a su vez facilitan y promueven la cooperaciony participacion.

Es de sobra conocido que a partir de un estudio sobre Italia, € politélogo R. Putham concluy6 que €l capital socia es
un bien publico (cf. Recuadro No. 4), y la confianza, normas y sistemas son su componente central porque tienen
implicaciones para la forma en que se generan socialmente las relaciones (Millan y Gordon, 2004: 725). Segin Cunill
(2004), Putnam ademés interpreta que las redes son un marco organizativo que socialmente favorecen contactos, e
implican compromisos y obligaciones mutuas, por tanto un espacio privilegiado para cultivar la responsabilidad
personal y la cooperacion voluntaria.

Lainvestigacion ha tendido a enfocarse en demostrar los aspectos positivos del sector. Algunos tipos de capital social
tienen consecuencias negativas para las relaciones de grupo, por jemplo, cuando la prestacion de un servicio por parte
de una organizacion no lucrativa se realiza con base en la &filiacion religiosa (Bielefeld, 2003: 268).

127 Dice que @ capital social es € conjunto de reglas informales incorporadas a las relaciones sociales y a los arreglos
institucionales de la sociedad que permiten alos miembros alcanzar sus objetivos individuales y comunes.
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ANEXO 2
RESUMEN DE CASOSTIPICOS

En la edicion 2001 del Premio Gobierno y Gestion Local (Cabrero y Garcia, coord.,
2002), participaron 479 innovaciones. De 39 semifinalistas, de la seleccion de casos de

colaboracion entre Estado y sociedad civil (OE*OS, donde € simbolo " significa

interseccion en el lenguaje de la teoria de conjuntos) diferenciados por nivel de riesgo de

interrupcion durante la fase de implementacion, se obtuvo un total de 9 innovaciones

significativas, a continuacion:

NIVEL DE RIESGO ALTO (RA)

INNOVACION

Revestimiento de camino de
saca, municipio José Sixto
Verduzco, Michoacén
(pag. 181).

FRASE DEL INVESTIGADOR

“ Las dificultades 0 amenazas a la experiencia provienen
de la aceptacion de los grupos social es que aunque buena,
mostré cierta tendencia a la pasividad y de las dificultades
de continuacion del programa, debido a la falta de
institucionalizacion del mismo, posibilidades vinculadas
principalmente a que € liderazgo municipal no se ha
planteado ese objetivo, aunque consiata que la alternancia
a dirigentes que no tengan esta prioridad podria aletargar
y hasta desaparecer el programa....” (pag. 195).

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Obrasy Servicios

(Bilateral, 0E*OS)

NIVEL DE RIESGO MEDIO (RM)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA Y DE
RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Consgjo consultivo parael
desarrollo turistico de Ixtapan

delaSa (pag. 45).

“ Aunque €l liderazgo del alcalde ha sido importante en
el arranque del proyecto es necesario la
ingtitucionalizacion del Consejo para evitar que, como
frecuentemente ocurre, este programa se debilite con €
cambio politico” (pag. 60).

Desarrollo Econémico

(Bilateral, OE"OS)

Programa de ordenamiento y

dignificacion del comercio en

viaplblica, municipio dela
ciudad de Querétaro (pég. 289).

“ S bien es claro que €l Acuerdo de Cabildo permite
iniciar la reubicacioén de los ambulantes, no ha sido
necesariamente acompariado de reglamentacién que dé
algun tipo de certidumbre, por gemplo, en € sentido de
gue a los comerciantes |os pueden quitar del lugar que
“tienen” , una vez que concluya este gobierno” (pag.
297)

Gobierno

(Bilateral, OE"OS)

Obras publicas por
cooperacion, Mazatlan, Sinaloa
(pég. 547).

“ Esta debilidad se circunscribe a la falta de elementos
formales legales que permitan institucionalizar el
programa, y que éste pase de una administracién a otra”
(pag. 556).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE~0S)
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Organizacion comunitaria para
la participacion ciudadana
1999-2001, Mazapa de Madero,
Chiapas (pag. 485).

“En cuanto a la coherencia y consistencia interna del
programa alin no existe un horizonte institucional que
vaya mas alla de la normatividad y permita la creacion
de bases parair mas alla del periodo de gobierno 1999
2001. La operacion de los programas depende
fundamental mente del director de obras del municipioy
del alcalde. Un paso de consolidacion institucional seria
dar mayor capacidad a |los consgjos que surgieron del
proceso de vertebracion” (pag. 497).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE"OS)

NIVEL DE RIESGO BAJO (RB)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Mercado municipal paratres
funciones: gimnasio, centro
socia y mercado, Santiago
Y olomécatl, Oaxaca
(pag. 197).

“Laingtitucionalizacién de esta experiencia se obtiene
aqui de una manera sorpresiva: €l anclaje que asegura la
persistencia de los acuerdos y las acciones a través de
sucesivas administraciones municipales y distintos
funcionarios es la asamblea de los usos y costumbres, que
sostiene los acuerdos en el tiempo” (pag. 206).

Obrasy Servicios
(Equipamiento)

(Bilateral, OE*OS)

Instituto municipal de
investigacion y planeacion de
Ciudad Judrez
(pég. 263).

“ De manera explicita, su horizonte de accion establece
distancias con las formas tradicionales de concebir a la
planeacién: “ considerando que los procesos de
planeacién municipal reguieren de continuidad,
independientemente de los cambios en la administracién
municipal....[.....] ....Con su sistema profesional de
personal, como puede apreciarse, €l IMIP también innova
una de las practicas mas negativas de los gobiernos
municipales, que es la ciclica rotacion trianual de cuadros
medios y directivos de la administracion, asi como su
ingreso (o salida) con criterios ajenos a la calificacién y
desempefio....[ .....] ...Por otra parte, el gobierno del IMIP
es fundamental para explicar su consolidacion entre 1995
y 2002, sobreviviendo exitosamente a los ciclos politicos y
administrativos del municipio” (pp. 272-273).

Planeacion

(Trilateral,
OE"OS"OM)

Alumbrado publico municipal,
Acapulco, Guerrero
(pég. 315).

“....sin embargo, si se han sentado las bases juridico
financierasy técnicas para darle sustentabilidad y
seguimiento por parte de los gobiernos municipales
posteriores’ (pag. 325).

Obrasy Servicios

(Bilateral,OE"OS)

Programa Villa Esperanza
2000, Mexicdli, Baa
California (pag. 519)

“ Ademés, este programa de politica social aborda sus
metas de manera integral, trascendiendo las usuales
formas fragmentadas o circunstanciales, con bases
operativas que le permiten continuidad. Y por €l lado
administrativo, se establece un mecanismo que permite la
sobrevivencia del proyecto Villa Esperanza,
independientemente de los cambios de administracion en
el Ayuntamiento de Mexicali.

Obrasy Servicios
(Equipamiento)
(Trilateral,

OE~"OS"OM, donde
0OS=0SPU? S)

Para el certamen 2002 (Cabrero y Garcia, coord., 2003) postularon 357 innovaciones. De

las 39 semifinalistas, se obtuvieron 14 casos significativos de colaboracion OEOS,

agrupados en dos grupos de nivel de riesgo de interrupcion durante la fase de

implementacion, de la siguiente manera:
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NIVEL DE RIESGO ALTO (RA)

(No se encontré ninguno)

NIVEL DE RIESGO MEDIO (RM)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE

RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Rescate del Rio M ayo,
Navojoa, Sonora

“ Ademas, existe la incognita de qué mecanismos legales o
institucional es garantizaran la sustentabilidad de

Obrasy Servicios

(pég. 89). institucionalizacion del programa durante el cambio en la (Ecologia)
administracion municipal” (pag. 99).
(Trilateral,
OE"OS"OM)

Proyectos productivos
agricolasy pecuarios, pequefio
mundo solidario, Mérida,

Y ucatéan
(pag. 131).

“ Requiere también mas tiempo de operacion para
asegurar su fragilidad y evaluar su sustentabilidad. Por
lo, resulta indispensable institucionalizar el programa
para que no se limite a la administracién municipal
actual” (pag. 139).

Desarrollo Econémico

(Bilateral, OE*OS)

Planeacion micro regional y
representacion territorial,
Y ecapixtla, Morelos
(pég. 273).

“ El presidente municipal y los beneficiarios han
expresado su voluntad de defender el programa, sin
embargo, otras experienciasy la discusion de los
especialistas sefialan que hay que reglamentarlo y, de
existir el consenso y las pruebas de su posible éxito,
legislarlo en el Congreso de la entidad, pues de otra
manera existe €l riesgo de que un nuevo gobierno
municipal |o elimine como forma de gestion” (pag. 286).

Planeacion

(Bilateral, OE"OS)

Centro de rehabilitacion,
Unidos por Santiago, Santiago,
Nuevo Ledn
(pag. 449).

“Los mecanismos legales, la estructura, € personal y €
recurso actual mente esté ahi, sin embargo, todo €llo fue

producto de una voluntad, misma gque puede cambiar en
las siguientes administraciones, un simple recorte

presupuestal, una mala administracién del centro,

Obrasy Servicios

(Equipamiento)

pueden genera la degradacion del mismo, la (Trilateral,
insatisfaccion de los usuarios y su abandono OE"OS"OM, donde
permanente”’ (pag. 456). 0OS=0SPU? S)
Programaintegral de atenciéna | “Lasintegrantesdel programa le han apostado a crearse
las mujeres, Centro, Tabasco una legitimidad ante |os ojos de las ciudadanas del Social

(pég. 505).

municipio de Centro, de manera que respalden sus
actividades y éstas puedan permanecer ain después del
actual periodo de gobierno. Esto se debe a que e nivel
gue tiene como coordinacién (que les permite formar
parte del gabinete “ ampliado” ) tiene una situacion
endeble, pues su permanencia depende de un acuerdo en
€l cabildo” (pag. 516).

(Bilateral, OE"OS)

Asamblea popular de gobierno,
Tatahuicapan, Veracruz
(pég. 531).

“ ....este programa depende en mucho de la voluntad del
presidente municipal, en la medida de que éste asume
como propias las decisiones que se toman en las
asambleas. (pp. 539-540).

Planeacion

(Bilateral, OE*OS)
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NIVEL DE RIESGO BAJO (RB)

INNOVACION FRASE DEL INVESTIGADOR TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER
ORGANIZACIONAL
Rehabilitacion de Los responsables del programa estan conscientes de la
microcuencas, Guanajuato, importancia que tiene la institucionalizacion de los Obrasy Servicios
Guangjuato procesos mas alla de la permanencia del equipo. Un paso (Ecologia)
(pég. 29). esimpulsar €l trabajo de las comunidades.....[....] ... Enlo

que serefiere a los el ementos administrativos de
funcionamiento se cuenta el momento con diagramas de
procesos, manuales de procedimientos y diagndstico de
ambiente organizacional que da base a las actividades
realizadas por lo que el sustento ya esta establecido” (pp.
39-40).

(Bilateral, OE"OS)

Leobn haciael futuro:
ordenamiento sustentable del
territorio —Vision 2025, Ledn,
Guanajuato
(pag. 193).

“ El reglamento del IMPLAN exige que a la mitad de las
administraciones municipales se hagan |os cambios de
miembros del consejo ciudadano. De ese modo su gestion
abarca periodos municipales distintos y su l6gica de
accién serige por la continuidad de programas mas que
por la ruptura trianual de cambio de gobierno (pag. 203).

Planeacién

(Bilateral, OE"OS)

Agua para € futuro,
Zapotlangio, Jalisco
(pég. 207).

“ Los elementos mas destacados del programa son la
continuidad méas alla de los trienios, la disposicion a
modificar précticasy procesos administrativos
impertinentes, €l estudio y la capacidad para enfrentar €
problema con una vision integral, lo cual se acostumbra
poco con € pretexto de la brevedad del mandato
trienal....” (pp. 218-219).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE~OS)

Construccion de cuatro
bibliotecas més para crear una
red municipa de servicio,

Coatzacogl cos, Veracruz
(pég. 349).

“ .....existen posibilidades para que la red de bibliotecas
de Coatzacoal cos pueda mantener su funcionamiento
actual, a pesar del cambio en la administracion
municipal, ya que, por un lado, tiene una cierta
ingtitucionalizacion y organicidad al depender dela
Direccion de Cultura (recientemente creada para hacerse
cargo, entre otras actividades, de las bibliotecas) y, por
otro lado, la DGB tiene criterios especificos de
funcionamiento (per sonal, capacitacion, equipo, nimero
de usuarios, etc) que permiten dar seguimiento a las
actividades de la biblioteca. S no se cumplen esos
criterios la DGB puede quitar su apoyo y retirar sus
materiales’ (pag. 357).

Social

(Bilateral, OE"OS)

Monterrey Joven, Monterrey,
Nuevo Ledn
(pag. 421).

“ Setrata de un programa que ha ganado presencia 'y
tiene posibilidades de institucionalizacion en la
administracién municipal ya que es dificil que € siguiente
gobierno lo elimine debido a la presencia que ha ganado
en la opinién publica y en los medios de comunicacion”
(pag. 434).

Social

(Bilateral, OE"OS)

Desarrollo econémico local en
Zacatecas, Zacatecas

“ El contexto de cambio e incertidumbre en términos del
futuro del programa propicié una ser ie de modificaciones

Desarrollo Econémico

(pég. 153). en la estructura de la ADELZAC que mejoraron su
funcionamiento y la convirtieron en una agencia (Trilateral,
netamente inter -municipal” (pag. 157). OE"OS*"OM)
Persona de seguridad escolar, | “....la aceptacion del programa en los centros educativos
San Luis Potos, gue aportan |0s recursos para su operacion, gener6 que el Gobierno
SanL uis Potosi cambio de administracién municipal no afecté la
(pég. 491). continuidad del mismo...” (pag. 496). (Trilateral,
OE~OS"OM)
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En lo que concierne a la edicién 2003 del Premio (Cabrero y Rojo, coord., 2004), los
participantes fueron 499. De 35 innovaciones semifinalistas presentadas a certamen, se

obtuvieron 6 casos de colaboracion OE*OS, que agrupados en tres niveles de riesgo de

interrupcion de la fase de implementacidn son los siguientes:

NIVEL DE RIESGO ALTO (RA)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Sistemaintegrado de
transporte publico en la
ciudad de Ledn, Guanajuato
(pég. 287).

“ Este tipo de programa suele ser dificil de continuar de
una administracion a otra, aunque siga en el poder el

mismo partido. Cuando hay alternancia, tal continuidad se

complica mucho mas’ (pag. 297).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OEAOM)

NIVEL DE RIESGO MEDIO (RM)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Construyamos juntos tu casa en
las Margaritas, Chiapas
(pég. 55).

“ A pesar de que e actual gobierno municipal tiene
excelentes reaciones con el gobierno estatal, no se

puede afirmar con certeza que las autoridades que
administraran el Municipio € periodo 2005-2007

mantendran lamisma relacion” (pag. 65).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE~OS)

Fideicomiso paralaeducacion
en Tuxtla Gutiérrez, Chiapas

(p4g. 107).

“Las dificultades en €l futuro podrian venir por los
gastos extraordinarios en que podria incurrirse con €l
cambio de éptica de un gobernante en el futuro” (pag.
115).

Social

(Bilateral, OE*OS)

Rescate y aprovechamiento
integral de manglares en

Tapachula, Chiapas
(pég. 189).

de éste como de otros municipios, dieran continuidad a
estetipo de programas’ (pag. 198).

“....se esperaria que las futuras administraciones, tanto

Obrasy Servicios
(Ecologia)

(Bilateral, OE*OS)

Hacialainstitucionalizacion del
COPLADEMUN ciudadano de
Y ecapixtla, Morelos
(pé&g. 513)'%,

“...caberecordar quee programa de
ingtitucionalizacion del COPLADEMUN ha sido creado
precisamente para enfrentar el problema de la
continuidad de estos procesos de planeacion

estén conscientes que no es suficiente que €l presidente

electo sea del mismo partido” (pp. 523y 528).

participativa ciudadana y es ya objeto de “ concertacion
con el gobierno electo entrante” ...[...] .... Los ciudadanos

Planeacion

(Bilateral, OEAOS)

128 Egta innovacion es una extension de la innovacion del certamen 2002 “Planeacion micro regional y representacion
territorial en Yecapixtla, Morelos (cf. Cabrero y Garcia, 2003; 273).
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NIVEL DE RIESGO BAJO (RB)

INNOVACION FRASE DEL INVESTIGADOR TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-

ORGANIZACIONAL

Replicadoresen VIH/SIDA en | “....el programa, bastante relevante, tiene grandes

Tuxtla Gutiérrez, Chiapas posibilidades de permanecer en el corto y mediano plazo, Social
(pég. 175). dada la aceptacion que ha atenido en los diferentes
niveles de gobierno y en la sociedad en general” (pag. (Trilateral,
187). OE"OS"OM)

Tratandose del certamen 2004 (Guillén y Rojo, coord., 2005) al cual fueron presentadas
414 innovaciones, de las 38 semifinalistas documentadas, aguellas donde se presenta una

colaboracion OE*OS, distinguiendo € nivel de riesgo de problemas de continuidad en la

implementacion, son 10:

NIVEL DE RIESGO ALTO (RA)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE

RELACIONINTER-
ORGANIZACIONAL

Sembrando Desarrollo con
Esperanza, Torredn, Coahuila
(desarrollo comunitario, socia

y humano)

(pag. 12).

“Sn embargo, se corre €l riesgo de que este tipode
programas, dada la baja participacién de la poblacién y
el poco compromiso de las autoridades, quede como
experiencia local aislada, sin contemplar una linea de
continuidad para este tipo de proyectos o programas por
otros gobiernos locales, estatales o federales’” (pag. 23).

Social

(Bilateral, OE"OS,
donde OS=0SPU?S)

Programade Inversion parael
Desarrollo Econémico y Social
Municipal, Tona g, Chiapas
(pég. 25).

MECED. Menoresen
Circunstancias especiamente
Dificiles, Reynosa, Tamaulipas
(pég. 146).

“ Esta situacién podria representar un serio problema, en
la medida en que el nuevo Ayuntamiento no brinde el
mismo respaldo al programa” (pag. 36).

“Una de las debilidades de ésta préctica es que ha sido
desarrollado en torno a la figura de la esposa del
presidente municipal, lo que puede provocar que en el
momento en que acabe € trienio y llegue una nueva
primera dama, ésta decida dejar el programa atrasy
dedicar sus esfuerzos a la solucién de otro asunto” (pag.
156).

Desarrollo Econémico
(Trilateral,

OE~OS"OM, donde
0S=0SPR? S)

Social

(Trilateral,
OE"OS*"OM)
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NIVEL DE RIESGO MEDIO (RM)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE
PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-

ORGANIZACIONAL

Centro de Acopio Regional de
Residuos Solidos, Huanimaro,
Guanajuato

(pég. 235).

“ Sn embargo, hasta ahora la garantia de que este
Consorcio municipal se haya mantenido se ha debido a
que sus miembros pertenecen al mismo partido politico
(las autoridades municipales en |os tres casos pertenecen
al Partido Accion Nacional). En este sentido, el reto es
mantener el acuerdo entre los municipios implicados,
independientemente del partido en el poder, afin de
lograr la permanenciay éxito de éste” (pag. 246).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE"OM)

Relleno Sanitario, Tlalnepantla
de Baz, Estado de México
(pag. 303).

“ Cabe sefialar que el proyecto fue una iniciativa dela
administracién anterior. La actual administracion parece
estar comprometida a su sostenimiento e incluso
desarrollo dada la propuesta que existe para aprovechar
¢ biogas en generacién de energia eléctrica que

permitird al municipio hacer ahorros’ (pag. 318).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE"OS)

NIVEL DE RIESGO BAJO (RB)

INNOVACION

FRASE DEL INVESTIGADOR

TIPO DE

PROGRAMA'Y DE
RELACIONINTER-

ORGANIZACIONAL

Plan de Desarrollo Rural
Integral, Guachochi,

“ Aunque recientemente hubo cambio de gobierno, el
presidente municipal entrante es del mismo partidoy

Desarrollo Econémico

Chihuahua formo parte de la administracion anterior por lo que se ha
(pég. 2). comprometido a seguir los programas del plan dado que (Trilateral,
formd parte de su plataforma de campafia” (pag. 10). OE*"OS"OM, donde
OS=0SPR? S)
Faros del Saber, Delegacion | “ Finalmente, destaca el hecho de que el programa
Miguel Hidalgo, D.F. trascendi6 de una administracion a otra 'y esté
(bibliotecas, salasde lecturay | considerada la construccién de otros cuatro en la Obrasy Servicios

computo, laboratorios)
(pag. 37).

delegacién con mas servicios y mayor
infraestructura...[...]....Es de sefialarse que el actual Jefe
Delegacional fue, en la misma demarcacion, Director
General de Desarrollo Social y en ese cargo fue quien
retomd la experiencia de Brasil eimpulsd la
implementacién del programa” (pag. 45).

(Equipamiento)

(Bilateral, OE"OM)

Eco-impulso, Tepatitlan de
Morelos, Jalisco (residuos
solidos reciclables)

(pag. 49).

“...esenrealidad un programa gubernamental maduro,
gue utiliza la estructura del Ayuntamiento, el personal de
base, ademds de recursos y organizacion propios. Por
ello, no se trata sin mas de un programa “ especial” ,
“novedoso” 0*“ coyuntural” . Estainstitucionalizado y es
sustentable; tiene reglamentos que lo avalan y experiencia
de los responsables y operadores’ (pag. 62).

Obrasy Servicios
(Ecologia)

(Bilateral, OE"OS)

Por una cultura del buen uso
del agua, Culiacan, Sinaloa
(pég. 355).

“ El programa tiene grandes posibilidades de
ingtitucionalizarse ya que hasta la fecha ha dado muy
buenos resultados y, por la propia naturaleza
organizacional de la junta, tanto su directiva como su
personal gozan de estabilidad laboral que no depende de
los resultados electorales, sino de los resultados que como
empresa consiguen” (pag. 363).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OEOS)
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Concurso de Conservacion,
Limpieza, Cronologiay
Seguridad de Caminos de
Jurisdiccion Federal, Estatal y
Municipal en €l Estado de
México (pég. 468).

“Es una practica consolidada pues ha logrado mantenerse
vigente desde hace 14 afios’ (pag. 481).

Obrasy Servicios

(Bilateral, OE"OS)
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ANEXO 3
PARQUE ECOLOGICO Y RECREATIVO HUAYAMILPAS

El Parque Ecolégico Cultura y Recreativo Huayamilpas estd localizado en la region volcanica del Pedregal de San
Angel, de la Delegacion Coyoacén del D.F., dentro de una region expropiada en la década de los 70 para regularizar la
tenencia de latierraafavor de sus colonizadores. Esta &rea era un basurero y los vecinos de las colonias Ruiz Cortines,
Ampliacion Huayamilpas, Diaz Ordaz y el pueblo de la Candelaria, construyeron en el lugar un érea deportiva con 4
canchas de fitbol, reforestaron la zona y gestionaron ante las autoridades la construccion de un parque en €l lugar para
asi aprovechar la existenciade un lago natural.

El parque cuenta con una extension de 20 hectéreas de suelo volcanico con un gran valor ecolégico. Dentro del Parque
se encuentra un macro embalse que se alimenta con escurrimientos provenientes de la Sierra del Ajusco, clasificado
como macroembalse el cual alberga a decenas de aves migratorias, reptilesy peces. Dentro del parque existen espacios
dedicados al deporte y esparcimiento. El &rea se ha convertido en una opcién recreativa, cultural y deportiva para las
familias de bajos ingesos. Esta situacion debe resaltarse ya que la poblacion de la zona carece de suficientes areas
verdes, especialmente de tales caracteristicas y dimensiones. Los grupos de la tercera edad y pensionados pueden

solicitar un descuento para entrar a lugar.

En términos administrativos, es una unidad que autogenera recursos, que depende de la Direccion General de
Desarrollo Socia de la Delegacion Coyoacan. Aungue tiene una plantilla de aproximada de 100 empleados, sobre la
operacion del parque € Administrador expresO literalmente lo siguiente: “Somos un ejemplo de administracién
eficiente, a bajo costo”. Las reglas del juego para € mejor uso y aprovechamiento del parque asi como la rotacion del
personal sindicalizado fueron las medidas necesarias para restringir €l usufructo ilegal de sus espacios.

A diferencia del pasado, los profesores externos que imparten cursos deben pagar un alquiler por el uso del espacio
fisico, asi como un porcentaje de los pagos que reciben de sus alumnos. La venta de material de los primeros a los
segundos no estd prohibida. Sin embargo, cabe mencionar que la aplicacion de reglas del juego es discrecional
tratandose de solicitudes de uso por parte de mandos medios y superiores, ya que esas reglas tienen una clausula
exenciéon del obro previa autorizacion del jefe delegacional. También es importante mencionar que durante el
recorrido guiado por el Administrador del parque se detecté una accion discreta de control, a solicitar a un asistente
que hiciera un conteo rapido de automdvil es guardados en el estacionamiento del parque, para después comparar contra
€l boletaje reportado en €l corte del dia.

El Administrador relat6 que el capital social del parque estaba constituido por organizaciones con una diversidad de
tépicos, pero que habia un desconocimiento mutuo, entre gobierno y grupos ecol égicos por antecedentes negativos de
relacion con la delegacion. La comunicacion y relacion con organizaciones de profesionistas compete al jefe
delegaciona, mientras que ala administracion del p arque concierne exclusivamente promoverlas anivel comunitario.
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ANEXO 4

CASA DE CULTURA DE TLALPAN

La Casa de la Cultura de Tlalpan tiene como caracteristica distintiva su fachada. El proyecto arquitectonico fue
realizado por €l Ing. Pedro Ramirez V dzquez combinando modernismo con arquitectura de principios del Siglo XX. En
realidad, las piezas de su fachada corresponden a un monumento histérico original (neoclasico) que fue rescatado en
otraparte de la ciudad, denominado la“ Antigua Casa de las Bombas de la Condesa’. Esta fue construida en 1907 en la
calle de Juanacatlan y Tacubaya, donde hoy se encuentra la torre que ocupan las oficinas de la Secretaria de Economia.
Lafuncién de la casa de las bombas era abastecer de agua que se extraia de los manantiales del Bosque de Chapultepec
alaciudad de México. Por esta razon, las figuras esculpidas en las piedras de cantera de la fachada se refieren a mar.
La fachada se construy6 en blogues de piedra natural apoyados contra los muros de cemento armado. En el basamento
del edificio se utiliz6 canterarosay bloques de Chiluca en la parte alta.

Como la ciudad fue creciendo, se requirieron otros pozos para surtir de agua a la poblacién, por lo cua resultd
insuficiente la capacidad de la casa e las bombas para cubrir la demanda. Debido a ello, en 1975 fue desmontado €
edificio original piezapor piezay setrasladd a Bosque de Tlapan. Durante casi 10 afios |as piezas fueron resguardadas
en la parte ata del bosgue, hasta que se coloco la primera piedra de la casa de la cultura de Tlapan. Esta fue
inaugurada €l 23 de noviembre de 1988.

El espacio funcional de la casa estd compuesto por un &rea para exhibiciones, y 6 aulas paratalleres. A falta de personal
docente, existen 12 profesores externos que imparten 30 talleres. Por ello deben cubrir €l 30 por ciento de los pagos que
reciben de sus alumnos, que se destina para el salario del personal administrativo, por honorarios. La venta de material
de los primeros a los segundos no esta prohibida. En el 2001 se publico € primer reglamento interno para alumnos de
talleres, y en este afio fue reformado. Comprende e procedimiento para inscripcion y pagos mensuales (en una cuenta
concentradora), orden y seguridad, menores de edad, limpieza, clasesy vacaciones.
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ANEXO 5

EL PARQUE LA FUNDIDORA

Empresas morosas explotan el Parque La Fundidora

Unas siete empresas que operan en |os terrenos de la antigua Fundidora (en Monterrey, Nuevo Ledn) adeudan alrededor
de 10 millones 875 mil pesos en rentas al fideicomiso que administra el parque ecol 6gico, propiedad del Estado. Pese a
ello, e Congreso de Nuevo Ledn aprobd e lunes la cuenta publica de 2004 del fideicomiso, por recomendacion de la
Contaduria Mayor de Hacienda, la cua reportd € adeudo de las compafiias operadoras de centros de espectéculos,
actividades deportivas y de recreacion infantil. Entre las compafiias morosas, segun el informe de la Contaduria Mayor
de Hacienda de lalegislaturalocal, esta Super Espectéculos SA de CV, que opera desde 2003 la Arena Monterrey.

Recientemente |os directivos de esta empresa, encabezados por Guillermo Salinas Pliego, anunciaron que la revista
especializada Pollstar calificd ala Arena Monterrey como € primer centro de espectaculos del mundo, por € nimero
de actos realizados y € total de boletos vendidos durante € primer trimestre de 2006. Inaugurado a finales de 2003,
ese centro atrgjo a medio millon de espectadores en 2004, un millén en 2005 y para 2006 se espera un millén y medio
de asistentes a actos deportivos, musicales y otros. Las otras concesionarias que tienen deudas con e Fideicomiso
Parque Fundidora son Plaza Sésamo, Servicios de Recreacion y Entretenimiento, Regio Operaciones, Alimentos
Selectos del Noreste, Monterrey Grand Prixy Centro Internacional de Negocios. De acuerdo con el 6rgano legidativo,
Super Espectéculos adeudaba al cierre del 2004 siete millones 407 mil pesos, mientras que Plaza Sésamo -que operaun
parque de diversiones para nifios y adultos debia dos millones 319 mil pesos. La legisladora independiente Liliana
Flores Benavides consider6 que hay elementos suficientes para anular |os contratos a las compafiias morosas.

Fuente: La Jornada, miércoles 7 de junio del 2006.

Aprueban diputados de NL disolver fideicomiso del Parque Fundidora

El Congreso de Nuevo Ledn aprobd la desaparicion del fideicomiso del Parque Fundidora, que ahora tendra la
capacidad de enajenar su patrimonio, contratar deudas y entregar en garantia su propio patrimonio. Mientras la bancada
mayoritaria del PRI consider6 que € nuevo marco legal ofrece solidez al parque y amplia sus posibilidades de
crecimiento, los partidos de oposicion estimaron que e patrimonio estatal terminara entregdndose a la iniciativa
privada. PAN, PRD y PT plantearon que la finalidad inicial era crear un pulmén ecolégico en la zona metropolitana,
como e Central Park de la ciudad de Nueva York, y ahora, resaltaron, en € dictamen se asent6 que a constituirse en
organismo publico descentralizado, "se podrian asegurar, consolidar y enriquecer sus fines originales, que tienen una
orientacion meramente inmobiliaria’.

La legisladora independiente Liliana Flores Benavides comenté que la intencion del gobierno es construir edificios y
negocios en las 114 hectéreas del parque, ademés de las 28 hectareas que pertenecieron a la empresa Pefioles y serén
incorporadas al nuevo organismo. En la iniciativa presentada por € gobernador José Natividad Gonzdlez Paras, se
argumentd: "Se impulsa la integracion urbanistica del Parque Fundidora con el Barrio Antiguo y la Macroplaza de
Monterrey, como un proyecto estratégico y que el nuevo organismo que se cree, brinde certidumbre en su realizacién”.

Fuente: Lajornada, 20 de junio del 2006.
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