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412  POLITICAS PUBLICAS

INTRODUCCION

En los altimos anos se ha discutido la importancia de la participacion de las
organizaciones de la sociedad civil (0sc) en la elaboracion de las politicas
putblicas. Entre los principales argumentos destaca que establecer mecanis-
mos de interlocucion entre la sociedad civil y el gobierno aumenta la repre-
sentatividad de la accion gubernamental y vigoriza la vida democratica de
las instituciones, fortaleciendo asi la gobernabilidad de los paises. Asimis-
mo, la participacion de los ciudadanos organizados facilita la articulacion
de las demandas sociales, aumenta la conciencia y las virtudes civicas de la
sociedad en la deliberacion de asuntos publicos y obliga a la burocracia a
realizar sus trabajos con mayor eficiencia. Todo esto contribuye a hacer mas
efectivas las acciones de gobierno, bajo una dinamica que favorece la vigi-
lancia, la transparencia y la supervision ciudadana.

En América Latina, esta participacion es aun incipiente, pero gobiernos
y 0SC empiezan a superar la desconfianza mutua y a desarrollar alianzas para
implementar programas sociales, prestar servicios publicos y detonar ini-
ciativas de desarrollo social. En México, en cambio, las organizaciones son
poco reconocidas y prevalecen prejuicios arraigados. Ideas como que las osc
son “pura caridad” para calmar la conciencia de los ricos, que son negocios
de unos cuantos para evadir impuestos o que son grupos de presion que
buscan “sacarle recursos” al gobierno son algunos de estos argumentos ne-
gativos, comunes entre la sociedad y la opinién publica. En los ultimos
afios, las 0sc han perdido protagonismo politico y formas de articulacion.

Sin embargo, también son evidentes los limites del Estado y de las po-
liticas gubernamentales para solucionar las grandes problematicas sociales,
como la pobreza y vulnerabilidad en la que vive la mayoria de la poblacién.
Los monopolios privados no han sido efectivamente regulados ni el Estado
ha mejorado su capacidad recaudatoria frente al capital privado. El Estado
por si sélo no cuenta con las capacidades para enfrentar el subdesarrollo y
la desigualdad del pais. Evidentemente, las 0sc tampoco tienen esta capa-
cidad ni se debe pensar que por medio de la filantropia se lograra una dis-
tribucién mas justa de la riqueza.

En este capitulo, argumento a favor de construir una accion publica,
donde las politicas publicas se fijen en conjunto y mediante una sinergia con
un sector social no gubernamental que puede ser un aliado efectivo para
mejorar las acciones y politicas del gobierno. Construir este espacio publico
y estas politicas publicas implica no sélo incluir la participacion de los ciuda-
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danos, sino también trabajar con grupos organizados auténomos, en alianzas
de mediano plazo. Estos grupos organizados pueden ser 0s¢ —una denomi-
nacién positiva que gradualmente ha sustituido el término de organizacion
no gubernamental (ONG)— y organizaciones sociales o de miembros.

En la primera parte se presenta un panorama y las principales proble-
maticas de las 0sC mexicanas. En la segunda, se revisan los principales ar-
gumentos de la literatura internacional sobre la colaboracion de osc en
politicas publicas, con ejemplos de organizaciones mexicanas. En la terce-
ra, se describen los distintos tipos de relacion que las organizaciones mexi-
canas tienen frente al Estado, buscando caracterizar las tendencias presen-
tes y, sobre todo, las inexistentes frente a las experiencias internacionales.
Finalmente, se esbozan algunos retos y recomendaciones para lograr una
accion publica y un entorno mas favorables para que las osc incidan de
manera mas efectiva en politicas publicas.

ANTECEDENTES HISTORICOS Y PROBLEMATICA ACTUAL DE LAS 0SC

Aunque se ha escrito extensamente sobre las definiciones de sociedad civil
y ONG,! el siguiente esquema elaborado por el Centro Mexicano para la
Filantropia (Cemefi), en la figura 11.1, es util para describir ampliamente
al sector no lucrativo en México, incluyendo tanto a asociaciones religiosas,
organizaciones politicas y de autobeneficio o miembros (clubes, camaras
empresariales, colegios de profesionistas, sindicatos y cooperativas) como a
organizaciones de servicios a terceros, que incluyen a fundaciones, osc (lla-
madas en el esquema de Cemefi “asociaciones operativas”) e instituciones
fortalecedoras o de servicios al sector.

En este articulo me referiré al subconjunto de las organizaciones de
servicios a terceros como 0SC, aunque en ocasiones también haré referen-
cias a las organizaciones de autobeneficio o de miembros.

Segun Verduzco, List y Salamon (2001), el sector no lucrativo en Méxi-
co es uno de los mas pequenos del mundo, ya que contribuye solamente

! Véanse Korten, 1990; Clark, 1991; Carroll, 1992; Salamon y Anheier, 1992; Dia-
mond, 1994. Para México, véanse Fam, 1995; Olvera, 1999, 2003 y 2004; Canto, 2004;
Verduzco, 2003; Torres, 1998, y Méndez, 1996, entre otros.

2 Para un mejor entendimiento de las caracteristicas y diferencias entre las osc y las
organizaciones de autobeneficio o de miembros, también llamadas en México “organi-
zaciones sociales”, véase Carroll, 1992.
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Figura 11.1. Sociedad civil, sector no lucrativo y 0sc en México.

con 0.5% del riB y representa 0.4% del empleo no agricola, mientras que
otros paises con igual o menor desarrollo aportan mayores porcentajes (Bra-
sil, 2.2% del empleo; Peru, 2.4%; Argentina, 3.7%).? Esto es mas inquietan-
te si se considera que estas cifras incluyen no solo a las osc (de servicios a
terceros), sino a todo el sector no lucrativo, que comprende el empleo de
sindicatos, el sector educativo y las asociaciones de profesionistas.*

* Se pueden encontrar otras cifras representativas del sector no lucrativo en el
mundo en Salamon, Sokolowski y Lista, 2003.

4 Estas cilras son aproximaciones con diversas dificultades metodologicas, debido a
que el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (NEGI) a la fecha no cuenta con instru-
mentos que permitan medir con mayor precision el tamano del sector (Verduzco, 2003).
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Con respecto a las fuentes de financiamiento del sector mexicano, los
recursos autogenerados (cuotas, ventas de productos y bienes) componen
85% del financiamiento de las organizaciones no lucrativas, mientras que
el financiamiento publico es cercano a 8.5% y las donaciones representan
s6lo 6.5% de sus recursos. Comparativamente, alrededor del mundo, los
recursos autogenerados son en promedio solo 50%, mientras que la filan-
tropia representa 11% y el financiamiento publico contribuye con un por-
centaje mucho mayor (40%) a las finanzas de las osc (Verduzco, List y Sa-
lamon, 2001; Garcia et al., 2007).

Se pueden ubicar tres tendencias que han confluido a crear un sector
de osc diverso y plural en México, dividido por el propio marco legal, su
financiamiento vy, sobre todo, el origen histérico v las diferencias ideologi-
cas.” En primer lugar, el sector asistencial tiene sus origenes en las institu-
ciones surgidas de la Iglesia y sus benefactores desde la Colonia. Esto se
reflejé en la construccion y operacién de hospitales, casas de cuna y cole-
gios, asi como montepios que prestaban a los mas humildes con una pren-
da como garantia y donaban las utilidades de estas operaciones a las pro-
pias instituciones de beneficencia.®

A raiz de las reformas seculares del siglo xix y los anos veinte, este sec-
tor paso a ser supervisado por las Juntas de Asistencia Privada, en el ambi-
to estatal, con cierta intervencion gubernamental en la supervision y el
gobierno interno de estas organizaciones. Este sector de 0SC se ha caracte-
rizado por utilizar como figura juridica la de Institucion de Asistencia Pri-
vada (1ap), que generalmente ha contado con el estatus de donataria autori-
zada para recibir donativos deducibles de impuestos y atiende con servicios
y proteccion a un sector muy vulnerable.” Estas organizaciones han solici-
tado londos de individuos y empresas, aunque en buena parte sus practicas
de recaudacion se han basado en las relaciones publicas de sus patronatos,
mas que en propuestas profesionales con alto impacto social. Ademas, han
tenido acceso a recursos de instituciones como la Administracion del Patri-
monio de la Benehcencia Publica (y sus equivalentes estatales) y el Nacional

3 Olvera (2003) anadiria que la sociedad civil es contradictoria y en ella se reflejan
diversos intereses contrapuestos que llevan a fuertes pugnas. Esta es una critica a la
idea de que la sociedad civil es homogénea, donde prevalecen los valores civicos y de-
MOoCraticos.

® Véanse Aguirre, Garcia y Valero, 2002; Guadarrama, 2001; Fuentes, 1998, y
Arrom, 2005.

7 Mas abajo se explica con mayor detalle este estatus y sus implicaciones.
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416 POLITICAS PUBLICAS

Monte de Piedad, asi como otras instituciones donantes privadas que han
exigido como requisito la figura de 1ap para otorgar financiamientos.

En segundo lugar, durante el régimen posrevolucionario, el sector de
las organizaciones sociales —con un perfil de organizaciones de autobe-
neficio o de miembros— sirvié para canalizar beneficios publicos segun
una loégica clientelar. Aquellos lideres y organizaciones que apoyaban al
PRI tuvieron acceso privilegiado a programas y recursos gubernamentales,
mientras que las 0sc y organizaciones sociales independientes fueron ex-
cluidas de estos beneficios publicos, con frecuencia sufriendo represion y
hostigamiento del gobierno. La variable politica era el criterio mas impor-
tante de inclusion y, en este contexto histérico, no era raro que las organi-
zaciones dependieran tnicamente de los recursos gubernamentales y sus
conexiones politicas, intercambiando votos y control politico por apoyos
del gobierno.

En tercer lugar, un numero importante de organizaciones civiles y de
promocion del desarrollo tuvo su origen en movimientos y causas popu-
lares de los anos sesenta y setenta, tomando [uerza en la década de los
ochenta.® Estas organizaciones se distinguian por reivindicar los princi-
pios de solidaridad y justicia social, oponiéndose al asistencialismo y la
caridad que regian como principio en el primer sector de organizaciones
ya descrito y por rechazar con desconfianza y recelo los apoyos publicos
que exigian la subordinacion y el apoyo incondicional del segundo sector
de organizaciones.

El caracter antirrégimen que sustentaban muchas de estas organizacio-
nes justificaba su caracter informal, lo cual formaba parte de la mistica del
desarrollo alternativo que promovian. Muchas de ellas decidieron trabajar
al principio sin constituirse legalmente, con apoyo del financiamiento in-
ternacional que no lo establecio como requisito. Después, en su mayoria se
constituyeron bajo la figura juridica de asociacion civil (A.C.), que permitia
mayor autonomia en sus 6rganos de direccién porque no tenia la supervi-
sion de las 1AP, nombradas por los gobiernos estatales. Sin embargo, a pesar
de estar constituidas legalmente no cumplian con todas las disposiciones
marcadas por la ley, como protocolizar sus documentos, pagar impuestos o
presentar declaraciones fiscales anuales, entre otras.

® Para un recuento historico de este proceso, véase Hernandez y Fox, 1995; Olve-
ra, 2003; Reygadas, 1998; Cadena, 2004; Tarrés, 1998; Avila, 1998, y una serie sobre
ONG de los sesenta (Academia Mexicana de Derechos Humanos, 1997), entre otros.
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Durante los afnos ochenta y noventa, esle sector progresista se convirtio
en el reflerente politico que lidero la defensa del voto, de las elecciones com-
petitivas, de la cobertura equitativa de las campanas por los medios de co-
municacion y el “blindaje” de los programas sociales, descritos mas abajo.
Buena parte de estas 0sC se sostenian por el financiamiento internacional,
que a mediados de los noventa se fue reduciendo sin que otras opciones
de financiamiento estuvieran disponibles. Estas organizaciones comenza-
ron a sufrir un severo “empobrecimiento”, que las llevo a recortar progra-
mas, personal y salarios o, en el mejor de los casos, a depender de un solo
donante internacional.’

Durante la década de los noventa, ante la crisis de los mecanismos
tradicionales de representacion ciudadana, la erosion del autoritarismo y el
desmantelamiento del Estado, la “sociedad civil” se concebia con un papel
protagonico en la arena publica y se proyectaba la imagen de un sector en
crecimiento e influyente en las politicas y la transicién democraticas (véase
Méndez, 1996 y Reygadas, 1998). Lo cierto es que durante la primera dé-
cada del presente siglo, junto con la alternancia politica, la mayor democra-
tizacion y una evaluacion mas realista de las capacidades del Estado, no
existe un sector de 0scC fuerte ni protagénico; tampoco influyente, pues
aunque algunas politicas publicas provinieron en algan momento de la so-
ciedad civil, no ha perdurado su capacidad de incidencia de manera soste-
nible. En estos anos, hemos aprendido que realmente hay pocas organiza-
ciones formales que sobrevivan y se consoliden tras un periodo de varios
anos, su distribucién en el territorio es sumamente desigual'® y, sobre todo,
las tres corrientes mencionadas han convergido en un sector de osc muy
[ragmentado, con una gran dispersion en su marco legal y figuras juridicas.
El “sector” —si se puede llamar asi— esta dividido por historia, ideologia,
valores, cultura politica y enfoques, con diversidad en sus causas y acceso
diferenciado a financiamientos.

Una tendencia actual es el alto crecimiento de osc, mostrado por los
datos de los dos principales registros federales compilados por Garcia et al.
(2009) en la grafica 11.1.1

9 Para un recuento de estos procesos en América Latina, véase Shepard, 2003.

10 En el Distrito Federal, por ejemplo, se concentra mas de 30% de las donatarias
autorizadas y 24% de las Cluni, mientras que estados como Quintana Roo, Zacatecas,
Tlaxcala, Tabasco, Campeche (entre otros) no rebasan 2% (Garcia et al., 2009).

' De donatarias autorizadas del sar y del Registro Federal de 0sc, de la Comision
de Fomento, que otorga la Cluni (Clave Unica de Inscripcion).
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* De las 8 063 organizaciones con Cluni de 2008, 2 046 reportan ser donatarias autorizadas.
Fuentes: sat, Donatarias autorizadas e Indesol, 2007 (noviembre) y 2008 (noviembre), compilado
en Garcia et al, 2009.

Grafica 11.1. Numero de organizaciones inscritas en registros
de donatarias autorizadas y en el federal de osc en México.

Sin embargo, detras de esle crecimiento existe también una alta “mor-
talidad” de organizaciones'? e improvisacién en buen numero de ellas. Las
causas de estos cortos ciclos de vida e improvisacion estan en la alta com-
petencia por los limitados recursos financieros disponibles, la falta de acce-
so publico y transparente a financiamientos que permitan desarrollar y
profesionalizar su trabajo, y un marco regulatorio de requisitos legales y
fiscales complejos que las organizaciones tienen dificultades para cumplir.

La falta de visibilidad, la desconfianza y los modelos existentes de procu-
racion de fondos —con estereotipos y mensajes lastimosos, opuestos a la
dignidad de las causas sociales que las osc defienden— han limitado el finan-
ciamiento y la filantropia institucionalizada; particularmente el sector progre-
sista ha sido el mds reacio a buscar donativos particulares y financiamientos
privados. Para que una sociedad civil crezca y sea vigorosa, debe existir una
contraparte de instituciones donantes (gobierno y privados) que aporten re-
cursos para que las 0sC sobrevivan y se consoliden. En México hay pocas
fuentes de recursos nacionales que financien por medio de convocatorias o

12 El registro federal de osc reporta mas de 2 000 organizaciones que no han en-
viado su informe anual de 2007, cifra que podria considerarse como un dato aproxima-
do de esta “mortalidad”.
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hagan visible sus recursos disponibles y los procedimientos para solicitarlos.
Una buena parte de los recursos publicos se sigue otorgando mediante deci-
siones discrecionales, sin procedimientos institucionalizados ni transparen-
tes'? y la mayoria de los recursos privados se asignan con base en las relacio-
nes personales y la confianza de la “organizacién previamente conocida”. '

La filantropia o las donaciones que los mexicanos realizan, generalmen-
te, van directamente a una persona necesitada (79%) o limosnas, mientras
que solo 13% canaliza esta ayuda por medio de instituciones u organizacio-
nes (Layton, Ablanedo y Moreno, 2008). Como estos autores mencionan:
“la solidaridad esta alli, pero se encauza [recuentemente por vias informales”
(Layton et al., 2008: 7). A su vez, Johnson, Johnson y Kingman (2004) han
dicho sobre paises como México: “Desalortunadamente, los esfuerzos inicia-
les por construir una sociedad civil no habian sido acompanados por esfuer-
zos similares para construir y fortalecer el financiamiento local. Hasta el
inicio de los noventa se puso suficiente atencion en desarrollar los recursos
locales para sostener la ola de nuevas organizaciones no lucrativas” (John-
son, Johnson y Kingman, 2004: 7).

Los recursos limitados han llevado a que las 0sc vivan en medio de una
alta rotacion de personal, atrayendo recursos humanos poco calificados vy,
dada la baja remuneracion, tienen pocas posibilidades de retener a su per-
sonal mds experimentado y calificado.!” Existen contadisimos programas
de formacién técnica y universitaria para entrenar y vincular a estudiantes
‘con una trayectoria profesional en el sector, la mayor parte de ellos creados
por las propias organizaciones.'® Las 0sc, asi, deben pagar por la capacita-
cién de su personal y, dada la alta rotacién, constantemente vuelven a ca-
pacitar a sus nuevos colaboradores. Esta es una enorme barrera para su
profesionalizacion, institucionalizacion y mayor impacto social.

13 Para un recuento de programas federales dirigidos a osc y la transparencia de
sus procedimientos, véase Tapia ¥ Robles, 2007.

14 Carrillo, Vargas, Tapia y Layton (2009). El Cemefi (2006) compilé un directorio
que recoge solamente 125 instituciones donantes, incluyendo empresas, fundaciones,
corporativos, instituciones privadas, familiares y comunitarias.

15 Los partidos politicos, las [racciones parlamentarias, los gobiernos de alternan-
cia y los institutos auténomos, donde la remuneracion es mayor, se han nutrido de
muchos ex colaboradores de 0sc. Aunque esta tendencia puede tener algunos efectos
positivos, también ha implicado una descapitalizacién de recursos humanos prepara-
dos, con liderazgo y conocedores del sector.

16 Véase Tapia y Carrillo (2008) para una descripcion de estos programas y la pro-
blematica de la profesionalizacion y el fortalecimiento de las osc en México.
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Junto con la escasez de recursos disponibles para el sector, hay una
falta de entendimiento en cuanto a sus propositos por el gobierno y la so-
ciedad. No existe un sistema de cuentas nacionales o un registro unico que
recoja datos actualizados de los aportes de las 0sc a la economia y al desa-
rrollo del pais, cuantos beneficiarios atienden, etc. Existe desconocimiento
y, sobre todo, una enorme desconfianza entre los politicos y el publico en
general ante iniciativas de accion publica. Entre los medios de comunica-
cion pasa algo similar, ya que son mas frecuentes las notas sobre escandalos
y abusos, o conceptos y datos erroneos, que reflejan poco conocimiento
directo acerca de las osc.

La fragmentacion y divisiones entre organizaciones han impedido rei-
vindicar sus intereses colectivos como sector, visibilizar el trabajo cue des-
empenan en el desarrollo y bienestar social y, por lo mismo, lograr incenti-
vos, estimulos y apoyos publicos para desarrollar mejor su trabajo. En
sintesis, el sector de las 0sc estd en una etapa de formacion, con procesos
mas sustentables que los de la década de los noventa, por el crecimiento y
la diversidad de organizaciones, aunque desigual en diversas regiones, asi
como el desarrollo de programas de fortalecimiento y profesionalizacion y
una incipiente filantropia con caracteristicas mas endogenas son algunos de
los indicadores de este proceso de formacion.

EL PAPEL DE LAS 0SC
EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Segun la literatura internacional, las 0sC pueden convertirse en aliadas de
la politica publica si cumplen con alguna de las siguientes [unciones,'”
explicadas en detalle mas adelante:

1. Fomentan la transparencia y la rendicion de cuentas del gobierno.

2. Garantizan los derechos humanos y el Estado de derecho.

3. Contribuyen a la formulacién, el financiamiento y la prestacion de
servicios publicos.

4. Promueven la participacion de los sectores mas pobres en las politi-
cas publicas y la toma de decisiones.

5. Incorporan a mds actores privados a la esfera publica.

17 | as referencias mas importantes son Manor, 1999; 1cNL, 1996, y ocpe, 2001.
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En primer lugar, las osc fomentan la transparencia y la rendicion de
cuentas al vigilar el desempeno de los funcionarios publicos y ser [uente de
informacién independiente sobre el diserfio y los resultados de las politicas
publicas. Para cumplir con esta [uncion, las 0sc deben contar con conoci-
mientos precisos de la legislacion, la regulacién y los programas publicos;
en segundo lugar, deben investigar y sistematizar lo que sucede en la reali-
dad, obteniendo evidencias y datos; en tercer lugar, deben difundir esta
informacién, denunciando las duplicidades, incompetencias, encubrimien-
tos, contradicciones y desviaciones entre los estandares prescritos o los ob-
jetivos de la politica publica y lo que realmente sucede en la practica. El
monitoreo o contraloria de las politicas publicas por las 0sc, como terceros
interesados, ayuda a promover el ensayo-error con el cual muchas politicas
publicas se evaluan y redisefian, senalando dénde el gobierno no esta ac-
tuando de manera adecuada. Esto también promueve la rendicién de cuen-
tas de los funcionarios y, en cierta medida, previene los actos de corrupcion
e impunidad.

En segundo lugar, las 0sc buscan garantizar los derechos humanos y el
Estado de derecho, para lo cual existen dos vias. Por un lado, las organiza-
ciones pueden tomar la defensa legal de individuos o casos para influir, por
medio de las sentencias, en la politica publica y jurisprudencia, de tal suerte
que ayuden a una mejor defensa de las victimas mas vulnerables, como son
las mujeres, los ninos y las personas de escasos recursos (violencia domeés-
tica, violaciones, derecho familiar, entre otros). Por otro lado, las organiza-
ciones dedicadas a vigilar los derechos humanos, al denunciar violaciones,
presionan para que se cumplan las leyes existentes y se garantice el debido
proceso. De esta forma, monitorean y establecen limites al abuso de podery
garantizan el Estado de derecho de un régimen democratico.

En tercer lugar, las 0sc contribuyen a la formulacién, el financiamiento
y la prestacion de servicios publicos, con el argumento de que las 0sc —en
comparacion con los gobier;\os-—- prestan servicios de manera mas efecti-
va, es decir, con una mejor calidad y a un menor costo. La prestacion de
servicios publicos por osc puede tomar diversas formas, de acuerdo con el
contexto especifico: en dreas donde hay un vacio en la intervencién guber-
namental, como en las zonas rurales remotas, o frente a poblaciones disper-
sas que requieren un tratamiento especializado, como la educacion especial
que necesitan las personas con discapacidades especificas (discapacidad
motriz, débiles visuales, etc.). Las 0sc complementan servicios publicos
que el Estado ya brinda, por ejemplo, ofreciendo educacién civica o am-
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Recuadro 11.1. Fundar: vigilar el presupuesto
y denunciar los desvios de fondos

Fundar se dedica, sobre todo, a monitorear, analizar y promover la participacion
ciudadana en torno al presupuesto publico, utilizando los mecanismos de transpa-
rencia y rendicion de cuentas, y el litigio estratégico, entre otros. La Camara de Di-
putados aprobo para 2003 un incremento al presupuesto destinado a los programas
de salud de mujeres. De ese incremento, 30 millones de pesos originalmente presu-
puestados para la atencion del vit/sida fueron reasignados de manera arbitraria por
el diputado Luis Pazos a la organizacion Pro Vida, para sus "Centros de Ayuda para la
Mujer". Junto con otras cinco organizaciones, Fundar, utilizando la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informacion, realizé una investigacion sobre el desvio y
la malversacion de estos recursos por Pro Vida. Documento las irreqularidades del
diputado Pazos, presidente de la Comision de Presupuesto, y de la Secretaria de Sa-
lud, quienes otorgaron mas dinero del que la normatividad permitia. Ademas, Pro
Vida no cumplio con las politicas oficiales de la Secretaria de Salud, utilizé empresas
donde el director y consejo de Pro Vida tenian participacién y llevd a cabo gastos
suntuarios no relacionados con su trabajo.

Aunque Fundar fue la responsable de la auditoria ciudadana, seis organizacio-
nes en coalicién denunciaron estas irreqularidades ante la Camara de Diputados. Ls
denuncia publica fue apoyada por mas de 700 organizaciones de México y algunos
paises latinoamericanos.

La Secretaria de la Funcion Publica y la Auditoria Superior de la Federacion (AsF)
corroboraron con sus investigaciones los resultados encontrados por Fundar. Esto
llevé a que la Secretaria de Salud cambiara los lineamientos de la Apep (Administra-
cion del Patrimonio de la Beneficiencia Publica) para ser mas estrictos tanto en la
entrega de donativos como en la comprobacion de los gastos. Ademas, se inhabilité
por 15 anos e impuso una multa de 13 millones de pesos a Jorge Serrano Limon,
presidente de Pro Vida. Sin embargo, esta persona se ampard y aun no se ha conse-
guido que se le finquen las responsabilidades correspondientes.'®

biental en planteles escolares en los que la mayor parte del programa edu-
cativo estd en manos del sistema escolar publico, o mediante la red publica
de clinicas y hospitales, organizando campanas sobre cancer cérvico-uteri-
no, disefando contenidos didacticos, capacitando al personal de salud y
trabajando en la operacion de unidades moviles de deteccion.

Segun la literatura internacional (Manor, 1999; 1cNL, 1996), los servi-
cios que las 0sC prestan son mas eficientes por varias razones. En primer

18 Para mayor informacion, véase <www.fundar.org.mx/pdf/CasoProvida.pdf>.

EL COLEGIO Py
DE MEXICO 7.*.



SOCIEDAD CIVIL Y POLITICAS PUBLICAS 423

Recuadro 11.2. La Oficina de Defensoria de los Derechos
de la Infancia, A.C.: por los derechos de los nifios

La opl ha buscado que la Convencién Internacional de los Derechos de los Ninos,
aprobada por el Senado en 1990, se traduzca en un marco juridico en los ambitos
nacional y estatales, asi como en politicas publicas que garanticen estos derechos.
Ha monitoreado y asesorado iniciativas legislativas federales y estatales, junto con la
Red por los Derechos de la Infancia, aunque su trabajo principal ha sido defender por
medio del litigio estratégico a victimas de la violacion de estos derechos, llevando
varios casos a la Suprema Corte y sentando jurisprudencia. La obl ha capacitado a
organizaciones, miembros del Poder Judicial y legisladores para establecer reformas
estructurales que garanticen el acceso a la justicia por parte de nifios victimas.

La obi ha interpuesto amparos contra la Ley del imss, por negar el acceso a guar-
derias a hombres casados derechohabientes. Ha investigado y denunciado los casos
de nifios canalizados por conflictos de tutelas por parte de las procuradurias a alber-
gues de dudosa reputacion, lo cual ha llevado a investigar las redes de trata de meno-
res donde algunas autoridades han sido complices. Su equipo de trabajo se conforma
por abogados especializados en materia de derechos humanos y un equipo psicologi-

co, que brindan acompanamiento a victimas por medio de un proceso judicial.'

lugar, gracias al acercamiento que tienen con la poblacion, su flexibilidad
gerencial y su capacidad de respuesta mas rapida, pueden hacer diagnosti-
cos mas precisos y disenar contenidos mas adecuados a las necesidades de
grupos especificos. Es también frecuente que, por contar con estos diag-
nosticos, conocimientos y acercamientos a las comunidades con las que
trabajan, lleven recursos a los grupos mas pobres. Es comun que las 0sC
sean pioneras e innovadoras en metodologias, modelos de atencion o estra-
tegias en servicios especializados para poblaciones que requieren atencion
y seguimiento personalizados. Las 0sc pueden atender con un mejor trato
a la infancia en situacién de calle, capacitar para el trabajo a jovenes de
escasos recursos, integrar y crefender legalmente a migrantes, atender y tra-
tar a las personas con adicciones. Todos éstos son problemas complejos que
requieren diagnosticos personalizados y programas hechos a la medida,
con la participacion de diferentes tipos de prolesionistas (educador de ca-
lle, psicologo, pedagogo, trabajador social, médico, abogado, etc.). Ll go-
bierno, en cambio, resulta mas efectivo para proveer servicios estandar y
homogéneos a la poblacién en general.

19 Para més informacion, véase <www.defensoriainfantil.org>.
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Por otro lado, los costos de la prestacion de sus servicios son menores,
*debido a tres factores: primero, porque frecuentemente su personal cuenta
con una ética o motivacion social, que le hace estar dispuesto a trabajar mas
horas, ir mas lejos, con menor salario, ser mas flexible y disenar paquetes
“a la medida”.?° Segundo, porque engeneral estas organizaciones incorpo-
ran el trabajo voluntario, de personas que dedican tiempo y energia sin
recibir remuneracién. Tercero, porque en términos relativos hay una com-

Recuadro 11.3. Mexfam:
promueve la salud reproductiva comunitaria

Mexfam se fundd en 1965y ha sido pionera en la anticoncepcion en México al influir
en diversas politicas de poblacion en México y otros paises, asi como prestando
servicios de salud de calidad. Mexfam opera un programa de salud en comunidades
rurales remotas, donde pocas mujeres utilizan métodos anticonceptivos modernos y
sus familias no cuentan con servicios basicos de salud. Las promotoras de Mexfam
son a menudo la Unica alternativa de salud en las localidades remotas, por lo que
realizan visitas a domicilio, organizan platicas y canalizan a las clinicas. En éstas, una
diferencia fundamental es el trato del personal, por ser sensible a las diferencias
culturales y ofrecer orientacion-consejeria de manera personalizada, ademas de ser-
vicios de medicina general y algunas especialidades. Asimismo, cuenta con el pro-
grama Gente Joven, que trabaja con adolescentes y jovenes de 10 a 24 afios en zonas
urbanas y rurales marginadas, déndoles informacion y servicios para evitar embara-
zos no deseados y prevenir enfermedades de transmision sexual. Mexfam utiliza la
metodologia de que sean jovenes quienes capaciten y hablen sobre sexualidad con
otros jovenes, disefiando proyectos y materiales. Mexfam ha ganado reconocimiento
y premios nacionales e internacionales por su trabajo y la produccidn de estos ma-
teriales innovadores.

Mexfam trabaja en 19 estados de la Republica. En 2008 ofrecio 1233 733 ser-
vicios médicos y 467 302 servicios de planificacion familiar (cifra mayor que la co-
bertura de estos servicios en Nuevo Leon, Guanajuato o Baja California). Capacito a
152 680 jovenes y adultos, aplico 60 825 estudios de mama y Papanicolau, entre
otros, con 900 promotores comunitarios y 500 promotores juveniles voluntarios,
240 empleados y 270 prestadores de servicios profesionales. Opera con aproximada-
mente 120 millones de pesos, con donaciones de personas, fundaciones nacionales
e internacionales, fondos gubernamentales y de empresas como Pfizer y Bayer-Ca-
nesten, entre muchas otras.?'

20 Un ejemplo que ilustra este tipo de servicios es el Banco Grameen en Bangladesh
(Yunus, 1998).
2! Para mayor informacion, véase <www.mexfam.org mx> y <www.mexfamcomunica.com>.
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petencia entre organizaciones por los financiamientos, donaciones y con-
tratos, lo cual asegura mejores proyectos y menores costos. La procuracion
de fondos y el financiamiento de los servicios para las 0sC es un tema vital,
por lo que generalmente buscan diversificar sus fuentes de ingresos, inclu-
yendo, entre otras, el pago de cuotas diferenciadas por los propios usuarios
de los servicios, de acuerdo con su nivel de ingreso.

En cuarto lugar, las osc pueden promover la participaciéon, organizacién
y representacion de sectores mas pobres en la toma de decisiones y la elabo-
racion de politicas publicas. Es frecuente que las 0sc tengan como mision la
organizacion de los sectores marginados para construir una fuerza colectiva
que modifique las condiciones de desigualdad y vulnerabilidad en que viven.
Las organizaciones ayudan, en su papel de agentes externos, promoviendo
procesos de concientizacion entre los mas pobres y marginados (campesinos
pobres, jornaleros, vecinos de asentamientos irregulares, artesanos, mujeres
o discapacitados, etc.) para que se organicen, articulen sus demandas y ma-
nejen los dilemas de la accion colectiva (Carroll, 1992). La formacion de or-
ganizaciones de productores, cooperativas y asociaciones mutualistas, unio-
nes de crédito, grupos de vecinos o asociaciones de colonos son, en buena
medida, el producto de este tipo de trabajo de promocion social.

Las osC proveen apoyo invaluable para establecer procesos y reglas
para la discusién y toma de decisiones colectivas, el manejo interno de
conflictos, la formacion de un liderazgo que responda a los miembros y el
establecimiento de limites a la corrupcion y al freeridership (oportunismo).
Las 0sC prestan a las organizaciones de miembros o de autobeneficio el
servicio que Carroll (1992) llama de “capacidad de grupo”, es decir, “la
capacidad para actuar juntos, no una sino varias veces de manera consis-
tente para la movilizacion, la reivindicacion de demandas y los propoésitos
de ayuda mutua” (Carroll, 1992: 95).22

Al formar redes horizomntales y verticales, las organizaciones de miem-
bros o de autobeneficio?® pueden articular sus demandas locales hacia es-
calas mas amplias. Construir esta representacion y movilizarla permite que

22 También se le ha llegado a conocer como “ingenieria social” o “infraestructura
social”. Se distingue del concepto de “capital social” porque promueve justamente las
redes, la confianza y las reglas, que se encuentran detras del capital social (Fox, 1997).

23 Aqui, como en la introduccion, se hace una distincion entre organizaciones de
miembros o de autobeneficio (también llamadas “organizaciones sociales” o “de base™)
de las 0sC que proveen servicios y apoyo. Para una excelente descripcion de sus relacio-
nes y contflictos, véase Carroll, 1992.
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un mayor nimero de personas participen en politica y tengan mayores
oportunidades para influir en las decisiones sobre la asignacion de recursos
y los programas publicos. Ademais de la representacion de demandas de los
grupos mas pobres ante el gobierno, los procesos de autoorganizacion son
también imprescindibles para hacer frente a las estructuras de poder loca-
les, como caciques o “coyotes”.?* En zonas rurales, estas organizaciones de
productores ayudan a crear economias de escala para la comercializacién
colectiva de sus productos y evitar al “coyote”, o dejar de depender de los
préstamos y el poder del cacique. Las 0scC que trabajan con el tema “econo-
mia solidaria” han apoyado a organizaciones sociales en la identificacién de
alternativas de valor agregado a su produccién, esquemas e infraestructura
para la comercializacion y opciones de mercado vinculadas al comercio
justo y organico.

Las 0sc pueden también cumplir un papel de “voceras” de ciertas cau-
sas identificadas con los grupos mas pobres, que no se han organizado ni
tienen acceso a los niveles mas altos de la toma de decisiones. Por ejemplo,
las organizaciones de campesinos o pequenos productores dificilmente
pueden hacerse escuchar en las negociaciones de gobiernos y organismos
que elaboran las reglas del comercio mundial o en el otorgamiento de prés-
tamos a proyectos de organismos multilaterales. De ahi que algunas osc,
con presencia internacional y vinculos con organizaciones nacionales y de
base, hayan tomado la funcién de facilitadores para documentar, represen-
tar e incluso acercar y formar a organizaciones con poco acceso a los pro-
cesos de toma de decisiones globales (Organizacion Mundial de Comercio,
Banco Mundial y otros foros internacionales). Se busca, de esta forma, lle-
var la voz de los grupos mas pobres y buscar “representarlos” en estos es-
pacios, reivindicando en su nombre sus demandas.

Finalmente, las 0sC incorporan a mas actores privados a la esfera y
accion publicas. En este sentido, al promover el voluntariado involucran a
mas personas en la solucion de problemas publicos, fomentando al mismo
tiempo un conjunto de valores civicos y de responsabilidad social. Cuando
las osc promueven la filantropia y procuran donaciones en especie y en
efectivo de particulares y empresas para las causas, contribuyen también a
que mas recursos privados estén financiando asuntos de interés publico.
Ademas, las organizaciones disenan y promueven campanas de educacion
entre la sociedad en general, sensibilizandola hacia ciertas causas publicas,

## Véanse Fox, 1997, y Martinez Borrego, 1991, entre otros.
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Recuadro 11.4. Union de Esfuerzos para el Campo:
por una economia campesina alternativa

UDEC comenzo en 1983 con cuatro profesionistas interesados en construir un pro-
yecto de educacion popular con campesinos en municipios rurales de Querétaro.
Desde sus inicios plantearon la propuesta de una economia campesina alternativa
para fortalecer el poder de negociacion de los campesinos y mejorar sus condiciones
de vida. A lo largo de mas de 25 afos se ha creado un proyecto microrregional (abar-
ca 69 comunidades rurales) que alienta la produccion de bienes que consumen los
campesinos y el consumo de lo que ellos mismos producen. Sus programas actuales
son de ahorro y crédito, produccion de granos basicos (asesoria técnica y financia-
miento), produccion de traspatio vinculada con nutricion y promocion de pequefos
negocios. Todos ellos vinculados con un programa de educacion civica, que da sen-
tido a todo el quehacer de UDEC.

En servicios financieros, UDEC ha sido pionera en privilegiar el ahorro sobre el
crédito, y nunca se ha fondeado mas que con los propios ahorros de sus socios. En
2007, la organizacion campesina URAC, creada originalmente como una sss, se trans-
formo de cooperativa en una entidad autorizada por la Comision Nacional Bancaria
y de Valores para operar segun la Ley de Ahorro y Crédito Popular, denominada Co-
sechando Juntos lo Sembrado, S.C.

Por medio de una dindmica organizativa, con reuniones mensuales con repre-
sentantes de grupos y reuniones en 69 comunidades, se propicia la reflexion sobre
los acontecimientos nacionales e internacionales y se inculca una practica de parti-
cipacion. Actualmente existen mas de 18 000 socios agrupados en 330 grupos, cada
uno con su tesorero electo por sus miembros, en su mayoria mujeres campesinas. El
Consejo de Administracion es elegido alternadamente cada afio y en ¢él se van for-
mando socios en el espiritu de corresponsabilidad y manejo administrativo.

Durante varios afnos, UDEC ha ofrecido talleres sobre su metodologia, que ha sido
parcialmente asumida por otras organizaciones. La apuesta de UDEC por un proyec-
to educativo articulado con procesos econdomicos y una organizacion, asi como la
permanencia de sus iniciadores han permitido una elevada estabilidad en sus socios,
muchos de ellos con mas de 2@ anos vinculados a la organizacion. Esta estabilidad
ha posibilitado una gradual transformacion en las condiciones de vida de las familias
involucradas en upec.?®

como el deterioro del medio ambiente, la ética y la participacion civica o la
reivindicacion de los derechos humanos. Es [recuente que estos temas sean
poco tratados en la educacion formal o que una vez que las personas salen
del sistema escolarizado no se vean expuestos a esos asuntos.

%3 Para mayor informacion, véase <www.colmenamilenaria.org.mx>.
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Recuadro 11.5. Oxfam : campafia "Haz oir tu voz"

Oxfam International es una confederacion compuesta por 14 organizaciones en di-
versos paises. El nombre viene de una organizacion inglesa, fundada en 1942, que
trabajé en campafias para llevar provisiones de comida a las mujeres y ninos de
Grecia, ocupada por el bloque enemigo durante la segunda guerra mundial. Desde
entonces Oxfam se distinguio por su ayuda humanitaria de emergencia (hambrunas
y desastres naturales) y por promover proyectos de desarrollo comunitario en paises
en desarrollo. A mediados de los afios ochenta, Oxfam identificé que la pobreza en
estos paises se debia en gran parte a medidas internacionales, como los paquetes de
ajuste estructural, el pago de deuda vy la liberalizacion comercial. Comenzo a interve-
nir en foros e influir en las politicas de los mecanismos multilaterales, como el Ban-
co Mundial y las rondas de negociaciones de la Organizacion Mundial de Comercio.

Tras una década de estas intervenciones, construyé capacidades en organiza-
ciones sociales para ejercer presion de manera mas efectiva, creando la confedera-
cion internacional (Oxfam International), trabajando con organizaciones locales
como contrapartes —las cuales proveen una buena parte de la evidencia—, disefian-
do campanas de comunicacion y participacion ciudadana para influir en la opinion
publica, investigando y elaborando policy popers (documentos sobre politicas), con
propuestas especializadas y cabildeando directamente con legisladores y funciona-
rios nacionales e internacionales. Algunas de las campafias mas exitosas fueron a
favor de la leche materna, la prohibicion de armas y granadas personales y el perdon
de la deuda de los paises méds pobres. En 2008, las tres campafias globales de Oxfam
fueron sobre comercio con justicia (poner fin a las reglas injustas de comercio) —que
la han llevado a centrarse en una campafia sobre agricultura en el 4mbito global—,
el combate al cambio climatico y el control de armas (en colaboracion con Amnistia
Internacional e International Action Network on Small Arms).2®

LA RELACION ENTRE OSC Y ESTADO EN MEXICO

Ademas de describir las funciones que pueden desempenar en politicas
publicas, la relacion que las osc establecen con el Estado y las autorida-
des determina en gran medida su involucramiento en los procesos de
elaboracion de politicas publicas y en las mismas dinamicas en que las
politicas putblicas estan inmersas. La calidad o profundidad en la relacion
entre el Estado y las 0sc pueden ir en un continuum de opciones de menor
a mayor:

%% Para mds informacion, véase <www.oxfam.org>.
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1. Las osc solicitan, gestionan y reciben apoyos monetarios o en especie
puntuales de parte de los gobiernos para sus proyectos especificos. Generalmen-
te, las gestiones exitosas se basan en la relacién personal que algin miem-
bro del patronato o personal de la OSC tiene con algan funcionario publico
y, por ello, se percibe como un favor personal o politico.

2. Las 0sC coinvierten y reciben financiamiento publico, organizado segun

reglas y fondos de recursos anuales o de corto plazo dirigidos a proyectos sociales
que basicamente las osc disenan y operan. El acceso y la asignacion de estos
Tecursos son transparentes y tienen una mayor institucionalidad publica
que las gestiones puntuales, creando incentivos para la competencia con
base en los méritos de los proyectos.
3. Las osc implementan programas, proyectos o politicas publicas, disenados
y concesionados por los gobiernos y reciben también para ello recursos puiblicos.
La definicién del problema, el diseno de la estrategia de intervencion y la
regulacion del servicio contintian en manos del gobierno, pero el marco
legal permite que las OsC u otras entidades privadas concursen por fondos
ptblicos para prestar estos servicios, con certidumbre de plazos y resulta-
dos claramente esperados.

4. Se incorpora a las 0sc para que vigilen, monitoreen y denuncien desvia-
ciones en los programas publicos, como un proceso sistematico de obscrvacion e
investigacion, con entrevistas o encuestas a usuarios y funcionarios publicos. Se
reconoce e incorporan mecanismos de retroalimentacion de la politica pu-
blica y contralorias independientes de los propios funcionarios.?”

5. Alianzas entre gobiernos y 0sc donde se concertan acuerdos y proyectos
de interés mutuo, con una plancacion conjunta y coinvirtiendo recursos de me-
diano y largo plazos (3-8 anos). Se crean esquemas de consulta e interaccion
intensas en los que las 0sc y los gobiernos definen juntos el problema pu-
blico, analizan las distintas opciones de intervencién y planean, disenan y
llevan a cabo el programa publico, dividiendo también tanto las responsa-
bilidades como los recursos que cada parte aportara.

6. Las osc inciden en las politicas publicas y el marco regulatorio, con
su expertise y propuestas innovadoras. En estos casos, las 0sc aportan infor-
macion, proponen y cabildean con los tomadores de decisiones de las po-
liticas y legislaciones correspondientes. Las propuestas de reformas que las
osc promueven son de interés general o para mejorar politicas ptbicas ya

27 Vease Isunza y Olvera (2006) y Hevia (2007) para la definicion tedrica y practi-
ca del concepto de contraloria social.
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existentes. Las estrategias de incidencia pueden tomar diversas [ormas, que
van desde la presion y las manilestaciones en la calle hasta el contacto di-
recto, las reuniones y el cabildeo con funcionarios, pasando por el uso de
medios de comunicacion, campanas de adhesion y acciones simbolicas.

Si cruzamos las funciones que las osc pueden cumplir con la calidad y
la relacién entre éstas y el Estado, se construye un panorama mas completo
de las osc y las politicas publicas. En el cuadro 11.1 se esquematiza de
manera simplificada como se encuentra este panorama en México y poste-
riormente se detallan las tendencias generales ahi asentadas.

Aunque resulta dificil generalizar, en este cuadro claramente se apre-
cian los vacios y ciertas tendencias del contexto mexicano. La accién publi-
ca de actores no gubernamentales en muchas ocasiones resulta diflicil de
explicar y justificar.?® En nuestra cultura politica existe la percepcion de
que el Estado es el responsable de cubrir todas las necesidades sociales y
crear desarrollo en el pais. Si bien una buena parte de los gobiernos no
cuentan con las capacidades para hacer todo lo que se espera de ellos, los
vacios de las columnas intermedias muestran que en la clase politica mexi-
cana no existe la tradicion de formar alianzas no politicas con actores no
gubernamentales para cubrir diversas necesidades. Por parte de los gobier-
nos, tampoco hay conocimiento sobre las 0sc y su posible contribucion a
los problemas publicos.

Es frecuente, en cambio, que los gobiernos atiendan solicitudes y ges-
tiones por parte de las 0sc, en particular de aquéllas con enfoques mas
asistenciales, con programas y servicios que el Estado no presta. También
sucede mucho que las organizaciones de miembros o autobeneficio del
sector tradicional clientelista hagan este tipo de gestiones, por medio de
contactos politicos y solicitudes para sus proyectos. Es comun que resolver
estas solicitudes y gestiones se convierta en una “politica de atencion a or-
ganizaciones” e, incluso, se asigne presupuesto y personal a las oficinas
encargadas de esta “politica”.

Sin embargo, como se dijo, los funcionarios y politicos tratan estos apo-
yos puntuales como otras gestiones y favores particulares, haciéndolos de-
pender de su buena voluntad y probablemente buscando cobrar estos favo-
res cuando requieran soporte politico, con lo que se refuerzan las actitudes

3 para definiciones sobre accién publica, véase Wuyts, Mackintosh y Hewitt,
1992, y Dreze y Sen, 1989.
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de patrén-cliente entre el gobierno y las osc. Este tipo de relacién, aunque
frecuente, resulta poco sostenible en el tiempo, pues a cada cambio de go-
bierno y funcionarios encargados, las osc deben volver a interesarlos en su
causa y sus gestiones particulares, con poca certidumbre en sus resultados.
En segundo lugar, los procesos de democratizacion, competencia elec-
toral y pluralismo politico han llevado a construir otros mas institucionales
para el acceso a los recursos publicos, que buscan evitar su uso politico.?’
En anos recientes, las 0osc —tanto las mas independientes y progresistas
como las mas asistenciales y las clientelares— han comenzado a solicitar y
trabajar con recursos publicos. Regidos por convocatorias y procedimientos
mas o menos predecibles y no politicos, éstos resultan valiosos ante un con-
texto de falta o escasez de otras fuentes de financiamiento. El acceso a recur-
sos publicos es ya una tendencia comun y ha permitido un cambio en las
percepciones de las 0sc, que hasta cierto punto han dejando atras el enfren-
tamiento entre gobierno y sociedad civil y han aceptado la premisa de que
se puede establecer una relacion de cooperacion mas que de conflicto.
Obviamente, estos cambios se han dado sobre todo en el ambito fede-
ral; esta transicion no esta consolidada ni ha llegado de manera homogénea
a todos los programas ni a todo el pais. En numerosos estados continua la
relacion descrita entre funcionarios y organizaciones, donde los apoyos pu-
blicos son parciales y discrecionales (Tapia y Robles, 2006). Este financia-
miento publico por concurso es de corto plazo (dos a ocho meses). Desta-
can entre los mas importantes el Programa de Coinversion Social operado
por el Instituto Nacional de Desarrollo Social (Indesol), 6rgano desconcen-
trado de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol); el Programa de la Calle
a la Vida del sistema nacional y sistemas estatales del DIF; los programas de
desarrollo urbano como Habitat y de desarrollo rural como Microrregiones,
de Sedesol; las convocatorias para proyectos de salud de la Administracién
del Patrimonio de la Beneficencia Publica de la Secretaria de Salud; las con-
vocatorias para proyectos culturales del Consejo Nacional para la Cultura y
las Artes (Conaculta), y las convocatorias de la Comision para el Desarrollo
de los Pueblos Indios (cp1), entre otros.*® Con mucha menor institucionali-
dad y transparencia en su asignacién, estan los fondos de la Secretaria de

29 1.2 obligacion de que los programas sociales federales cuenten con “reglas de ope-
racién”, donde se especifiquen estos procedimientos, ha sido un paso hacia adelante.

3 Una relacion mas acabada de estos programas publicos federales y sus condicio-
nes de institucionalidad y transparencia se encuentra en Tapia y Robles, 2007, y Garcia
etal., 2007.
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Educacion Publica (SEP) otorgados a la Comision Nacional del Deporte (Co-
nade) y sus federaciones, asi como al Instituto Nacional de Educacién para
Adultos (INEA). Otros programas poco institucionalizados, con los montos
mas grandes de recursos, son los de apoyo a microempresas y proyectos
productivos de la Secretaria de Economia, de la Secretaria de Agricultura,
Ganaderia y Pesca (Sagarpa), y de la Secretaria de la Reforma Agraria.

Al respecto, cada sector de las osc ha utilizado los medios mas conoci-
dos y enfrentado retos diferentes para tener acceso a los recursos publicos.
En el caso de algunas osc que provienen de los sectores asistenciales y
clientelares —mads acostumbrados a utilizar las relaciones personales y po-
liticas—, ha resultado dificil concursar cuando en los fondos se han intro-
ducido criterios técnicos (la relevancia del diagnostico, la metodologia del
proyecto y los resultados esperados).’® Tener en regla los documentos ins-
titucionales e incluso contar con el estatus de donataria autorizada ha sido
un reto para las osc del sector progresista.

Sin embargo, estos programas federales tienen serias deficiencias y limitan-
tes como opcion efectiva de politica publica. Por un lado, las reglas de opera-
cion v la propia institucionalidad de los programas son sumamente fragiles y
no dejan de depender de la voluntad de los funcionarios en turno, lo cual no
siempre asegura la imparcialidad en la asignacion de los recursos publicos.*

El ciclo presupuestal no permite crear esquemas de asignacion de re-
cursos mas alla de un ano, incluso una buena parte de los proyectos de las
0SC que obtienen recursos publicos de corto plazo deben implementarse en
periodos mas cortos. Esto, junto con los montos que frecuentemente no
rebasan el millon de pesos, limita enormemente las posibilidades de alian-
zas de mediano plazo o hasta la puesta en marcha de programas de osc que
prestan servicios con financiamiento publico durante todo el ano. Entre
otros problemas, las politicas para reportar y rendir cuentas sobre los recur-
sos publicos fueron creadas_para servidores publicos, sin que exista una
normatividad que reconozca las particularidades de las osc. Esto ha resul-
tado en cargas administrativas insostenibles, sobre todo porque las propias
normas no permiten asignar recursos publicos a personal pagado por né-
mina ni a tareas administrativas.

31 En 2008, por ejemplo, hubo varias denuncias sobre gestiones preferenciales y
trafico de influencias de organizaciones sociales vinculadas al pax en los programas fe-
derales de Estancias Infantiles, Pro Arbol y programas de Sagarpa.

32 Tapia y Robles (2006), y Campillo, Leal, Tapia y Verduzco (2008) demuestran la
reversion de estos procesos.
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Por ejemplo, la directora de una organizacién que funciona como agen-
cia de desarrollo dentro del programa de Microrregiones de Sedesol explica
algunos de estos problemas enfrentados:

[Estos recursos| nos han ayudado muchisimo en las microrregiones, pero también
nos desvian mucho tiempo y recurso humano hacia el trabajo de fiscalizacion, de
reportes, etc. El problema también con recursos del gobierno es que tienen sus
liempos y a veces no coinciden con los nuestros. Donde el gobierno esta acostum-
brado a parar un proyecto a medias, por falta de recursos y seis meses después lo
arranca otra vez, nuestra organizacion ha tenido que aportar recursos de otros
donantes para mantener esos proyectos trabajando en la sierra; es un estire y aflo-
je cuando uno trabaja con los recursos del gobierno. [Aparte], nuestros donantes
ya no querian donar a algo donde el gobierno ya estaba financiando. >

De ahi que practicamente no existan en México esquemas de servicios
publicos concesionados a 0sc o entidades privadas y, menos aun, alianzas
de mediano y largo plazos en las que las 0sC y el gobierno emprendan pro-
yectos de manera conjunta y realmente coinviertan recursos. Se registra,
asi, una escasa participacion de las 0sc en la implementacion de programas
y politicas publicas y una relacién basada en la gestién de apoyos particu-
lares entre gobierno y organizaciones. Entre las 0sC son muy frecuentes las
historias de las gestiones infructuosas, tras haber conseguido la conexién y
la entrevista y haber explicado la propuesta‘al [uncionario en turno. El in-
terés por crear sinergias con el gobierno, luego de innumerables esfuerzos
y cambios de funcionarios, termina desgastando fuertemente a los directi-
vos al no lograr relaciones institucionales sostenibles.

Por otra parte, el diseno de numerosas politicas y programas publicos
se hace generalmente copiando los modelos y proyectos de las osc. Es fre-
cuente que municipios y estados, por ejemplo, construyan sus propios al-
bergues para mujeres victimas de violencia intrafamiliar, o elaboren sus
programas de atencién a la infancia callejera y sus proyectos de promocion
social y organizacion de productores contratando al personal para operar-
los directamente, aunque sin la misma calidad ni el trato personalizado.
Estos programas duran sélo una administracién y terminan en la siguiente,
sin recursos o burocratizandose.

33 Entrevista con la directora ejecutiva de una fundacion comunitaria, 6 de julio de
2007.

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3




SOCIEDAD CIVIL Y POLITICAS PUBLICAS 435

Incluso los gobiernos buscan donaciones privadas de empresas locales
para estos programas, a pesar de que como gobiernos cuenten con los instru-
mentos fiscales para recaudar recursos por medio de impuestos. Vale la pena
preguntarse por qué en estos casos no se crean alianzas con las 0sc y se for-
talecen programas operados por ellas, en lugar de competir o sustituirlas.

Las relaciones entre gobierno y osc en actividades de vigilancia y mo-
nitoreo son probablemente las de mayor avance en anos recientes. Primero,
dada la historia reciente de un sector de las 0sc de oposicion al régimen

Recuadro 11.6. Fundaciones comunitarias y gobiernos en México*

Una fundacion comunitaria (Fc) trabaja en un area geografica delimitada, otorgando
a las osc y organizaciones de base recursos en efectivo o en especie, recaudados
generalmente de individuos y empresas de la propia localidad. Este modelo de pro-
mocién de la filantropia local se ha reproducido en mas de 46 paises, involucrando
en el ambito local a diversos actores; como.las 0sc, empresariado, academia vy, en
ocasiones, gobierno local, en el desarrollo de una regién. En Estados Unidos, Canadé
e Inglaterra, por ejemplo, las alianzas entre gobiernos locales y r¢c han articulado
planes de corto y mediano plazos muy exitosos para la renovacion de zonas urbanas
deprimidas o que han sufrido procesos de desindustrializacion.

En México existen cerca de 21 fC en diversas regiones y ciudades y una buena parte
de ellas ha logrado, en mayor o menor medida, construir relaciones con el empresa-
riado local. En cambio, se muestra un escenario menos optimista en sus alianzas con
gobiernos.

Las Fc Puebla, Oaxaca y Comunidad (en Morelos) han recibido recursos del go-
bierno federal para sus fondos o proyectos. Las tres han recibido apoyos del Progra-
ma de Coinversion, mencionado previamente. La Fc Oaxaca ha trabajado con el INEA
y Sedesol para hacer viables centros comunitarios de aprendizaje tecnolagico. La FC
Puebla ha operado como agencia de desarrollo comunitario de dos microrregiones
del estado, donde existe extrema pobreza. Por parte del gobierno municipal, las fc
Oaxaca y Puebla han recibido apoyos puntuales temporales sin renovarse, pues ba-
sicamente han dependido de funcionarios simpatizantes.

A pesar de que los gobiernos estatales serian los aliados naturales, pocas de Ias
FC cuentan con casos exitosos en ese nivel. La ¢ Oaxaca, por ejemplo, nacié amparada
ante un decreto del Ejecutivo estatal que buscaba mayor control sobre las osc. Duran-
te el siguiente gobierno (2000-2006) se avanzd gradualmente en la relacién y se ne-

gocio con el Congreso del estado la formacion de un fideicomiso, con la asignacion
~

3% Tomado de Tapia, 2007.
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de recursos del presupuesto estatal que serian manejados por la f¢. Sin embargo, a
raiz del conflicto en 2006, no se concreto la asignacion de recursos al fideicomiso.
Desde entonces, numerosos empresarios y profesionistas han salido del estado y
varios lideres de osc han tenido que esconderse porque penden sobre ellos érdenes
de aprehension.

La Fc Puebla también ha tenido que enfrentar una relacion dificil con su gober-
nador. A principios de 2006, la grabacion de una conversacion entre el gobernador
Mario Marin y un empresario acusado de pederastia fue dada a conocer por la pren-
sa nacional. En medio del escandalo de corrupcion y que el caso llegara a la Supre-
ma Corte, la Red de osc de la Infancia y la Adolescencia, una iniciativa surgida pre-
viamente de la Fc Puebla, se pronuncid por una investigacidn exhaustiva sobre la
responsabilidad del gobernador en la red delictiva. “Lo buscamos hacer lo mas pro-
fesional y convencional posible”, dijo uno de sus directivos. "Que no se cometan este
tipo de acciones, por nadie y que la ley lo castigue. Siempre fuimos respetuosos de
los procesos que se le sequian al Gobernador [...] Por lo mismo, el gobierno no ha
querido apoyarnos”3®

La fundacion Comunidad en Morelos también percibe la misma cerrazon de
parte del gobierno estatal. Ha tenido negociaciones infructuosas para establecer un
esquema con los recursos de cinco 0sc, una fundacion internacional y peso por peso
con fondos publicos estatales. “Abrimos negociaciones, llegamos a dialogar con los
titulares de las secretarias estatales” dijo la directora. "Puro primer nivel, solo falta-
ba el gobernador, hasta con su esposa hablamos. Venia el director de la fundacion
espafola a firmar convenios, tratamos y empujamos, pero no se logrd que el gobier-
no firmara"3®

En una transicion democrética incompleta e insuficiente en el pais, las f¢ no
encuentran los interlocutores ni los canales adecuados para hacer alianzas sosteni-
bles con sus gobiernos locales. Dadas las dificultades para trabajar con gobiernos
legitimos, que entiendan este potencial y den continuidad a politicas y programas,
las FC mexicanas francamente no podran tener el mismo impacto que sus contra-
partes internacionales.

con reivindicaciones democraticas, la posicion de vigilar y denunciar pu-
blicamente al gobierno ha sido mas facil de asumir. Sin embargo, este pro-
ceso también ha requerido mucho mayor conocimiento de politicas publi-
cas, rigurosidad metodolégica y especializacion tematica para poder
argumentar con mayor evidencia las desviaciones y los errores de los pro-
gramas sociales. Segundo, los medios de comunicacion han creado un en-

3 Entrevista del 24 de julio de 2007.
3 Entrevista del 19 de julio de 2007.
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torno mas propicio para visibilizar estas denuncias e investigaciones y algu-
nas 0sc han mejorado sus relaciones y productos para estos medios.
Tercero, el surgimiento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informa-
cién, asi como algunos programas desde la Secretaria de la Funcion Puablica
han creado un entorno institucional propicio para realizar ejercicios de
monitoreo y rendicién de cuentas (aunque pocas veces por invitacion de
los propios funcionarios). Finalmente, las denuncias de uso clientelar de
los programas y recursos publicos que han hecho muchas 0sc en periodos
electorales han servido para disenar candados y mecanismos de “blindaje
electoral” dentro de los propios programas sociales en México. La trayecto-
ria histérica y el financiamiento disponible para hacer observaciones elec-
torales y monitorear programas en momentos electorales ha creado cierta
especializacién y buenas practicas entre las 0S¢ mexicanas.?’

Sin embargo, atin no es claro que esta tendencia se haya generalizado en
toda la administracion publica o que se haya consolidado entre las depen-
dencias, mas alla de modas sexenales, y que los [uncionarios y las politicas
publicas realmente hagan caso de los resultados de estos monitoreos. El gru-
po de 0sc que ha construido practicas de monitoreo con metodologias rigu-
rosas e investigaciones consistentes continua siendo pequeno, con un deli-
cado balance entre la denuncia emotiva y la argumentacion racional. Dado
que el financiamiento para estas actividades es escaso y que las capacidades
técnicas requeridas para estos ejercicios son dificiles de construir entre las
0sC actuales, es previsible que este grupo no se amplie mucho mas.®

Finalmente, la incidencia de las osc en las politicas publicas en México
es incipiente. Como ya se explico, la mayoria de las osc ven al gobierno
como un espacio para gestionar apoyos puntuales, una fuente de financia-
miento y un sujeto a monitorear y denunciar. Cuando mucho, se nota un
fuerte activismo y acciones para posicionar sus demandas, pero la mayor
parte carece de capacidades y conocimientos técnicos para visualizar y en-
tender el ciclo y la naturaleza de las politicas publicas. Pocas cuentan con
estrategias para identificar y establecer alianzas con los diferentes ambitos
e instancias de gobierno, con los medios de comunicacién y la opinicn
publica, y con el sector privado, de manera que las causas que promueven

37 Véase Gomez-Alvarez, 2009. En 2007 se realizo el Seminario Internacional Can-
dados y Derechos, donde se reunieron materiales especializados sobre estos temas
(<www.undp.org.mx/programassociales/prensa2l. html>).

38 Véase Fundacion Este Pafs (2008) y <www.observatoriosciudadanos.org. mx> para
un analisis mas sistematico sobre este tema.
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realmente se conviertan en temas de interés publico y sean incluidas en la
agenda del gobierno.

Para que las osc incidan en las politicas publicas es necesario que de-
sarrollen una vision de lo publico y de las politicas publicas, y que desarro-
llen capacidades y habilidades especificas. Por ejemplo, en términos de
comunicacion, deben crear mensajes coherentes y persuasivos para intro-
ducir asuntos a las agendas publicas y de gobierno. En términos técnicos,
deben contar con un conocimiento profundo de la problematica que atien-
den; desarrollar habilidades para aportar nueva informacion para la defini-
cion del problema publico; contar con capacidad de analisis para elaborar
politicas alternativas; contribuir en el diseno y planes de la politica, y par-
ticipar en su implementacion y evaluacién. En términos politicos, deben
ejercer presion y persuadir a diferentes actores, construyendo diferentes
argumentos y mensajes para cada uno de ellos.

La incidencia de las 0sc en las politicas ptblicas puede lograrse en un
contexto favorable, en el que previamente se hayan construido capacidades
politicas para la negociacion, interlocucion y cabildeo con actores de la po-
litica y la burocracia, asi como para la articulacion del tejido y las demandas
sociales. Asimismo, las organizaciones requieren habilidades técnico-admi-
nistrativas para participar en el analisis y la evaluacion de las politicas alter-
nativas, en su comunicacion efectiva y, en colaboracion con el gobierno, en
la implementacion de politicas y programas publicos (Canto, 1998).

Es [recuente que un ntmero importante de 0sc, en el contexto poco
favorable de escasez de recursos y financiamiento, no solo carezcan del con-
junto de estas capacidades sino también de los perfiles de trabajo de los es-
pecialistas en analisis de politicas publicas. En el pais hay pocos programas
de formacion en el tema dirigidos a las 0sc, hay escasos casos exitosos siste-
matizados que sirvan para la capacitacién y el aprendizaje institucional, y
faltan metodologias y herramientas adecuadas para que las 0sc puedan in-
fluir en la construccién de politicas. Por ello, la capacidad de éstas para inci-
dir en politicas publicas, de una manera profesional y con amplias habilida-
des institucionales, aunque comienza a existir, es atn limitada en México.*

Aunque buena parte de estas organizaciones utilicen dicha incidencia
como discurso y manifiesten interés por hacerlo, en la préactica aquellas que
han incidido tienen alcances limitados, tras procesos largos y desgastantes.

3 Alternativas y Capacidades, A.C., cuenta con talleres y un manual con materiales
basicos sobre el tema. Véase <www.alternativasociales.org>.
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Estas experiencias generalmente han surgido como respuesta a coyunturas o
eventos inesperados, mds que a procesos planeados de incidencia y cabildeo.
Un problema comun es que muchas de las osc se han especializado en la
operacion de servicios y atencion a beneficiarios, con escasa vision, tiempo y
habilidades para trabajar en una escala diferente de la incidencia en politicas.

El caso de las 0sc y los movimientos feministas que han defendido la
equidad de género y los derechos de las mujeres probablemente haya logra-
do una incidencia mas consistente en la legislacién y en las politicas publi-
cas. En efecto, han influido en temas como el de la salud reproductiva, los
presupuestos con perspectiva de género, la violencia intralamiliar e incluso
la legalizacion del aborto en el Distrito Federal. Fsto ha sido posible porque
estas organizaciones han trabajado en dos escalas, tras varias décadas de
formacion de cuadros y de construir un tejido articulado de relaciones. Por
un lado, un grupo de osc se ha dedicado a prestar servicios directamente a
las mujeres, a crear talleres de formacion y a promover procesos de auto-
organizacion entre mujeres de sectores marginados. Por otro, impulsada
por la agenda internacional y el grupo de mujeres y organizaciones dedica-
das a tareas académicas, ha quedado clara la necesidad de incidir en politi-
cas y leyes para lograr un impacto mayor en la sociedad. Han llevado a cabo
la doble estrategia de “ocupar lugares”, con mujeres pertenecientes al mo-
vimiento feminista en escanos parlamentarios y comprometiendo a muje-
res legisladoras y funcionarias a trabajar varios temas de la agenda feminis-
ta, y de crear 0sc y redes dedicadas exclusivamente al trabajo de incidencia,
cabildeo y asesoria parlamentaria, que se coordinan y retroalimentan con
las 0sc mas operativas y las propias legisladoras. *°

CONCLUSIONES

Como sucede en otros ambitos, si bien en México han dejado de funcionar
las viejas reglas y précticas, aun falta mucho para construir un nuevo marco
de relaciones democraticas y pluralistas entre las 0sC, el Estado y las politi-
cas publicas. Por un lado, un sector de las osc y las organizaciones de auto-
beneficio contintan relacionandose con el Estado mediante patrones pater-
nalistas y clientelares. Son, pues, muy comunes los contactos para realizar

* Tarrés, 1998; Campillo, Layton y Ablanedo, 2007; Diaz, 2006, y Keith-Brown,
2003, entre otros.
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gestiones e intercambios de favores enmarcados en la esfera privada, tanto
entre las organizaciones como entre los politicos y funcionarios. Ademds,
en contextos en los que la transicion democratica ha sido incompleta e in-
suficiente, las organizaciones tienen cierta reticencia justificada a trabajar
con gobiernos que bajo la mirada de las propias 0sC y de la sociedad resul-
tan ilegitimos.

Por otro lado, para las 0s¢ que operan con una légica mas ciudadana
ha resultado dificil construir con y frente al gobierno nuevas relaciones
basadas en principios civicos y de accion publica. La administracién pabli-
ca no ha asimilado estos cambios de manera automitica ni homogénea, en
parte porque entre la mayorfa de los funcionarios publicos hay poca com-
prension del trabajo de la sociedad civil. Entre sus percepciones hay resis-
tencia para aceptar a las 0sC como aliadas e interlocutoras en las politicas
publicas. Aunque existen esfuerzos y ejemplos incipientes de colaboracion
y monitoreo entre 0SC y gobiernos, éstos constituyeron més la excepcion
que un patrén generalizado.”! No solo los cambios en el gobierno y entre
los funcionarios tienden a suspender las relaciones de colaboracién con las
0s¢, sino también la falta de continuidad de las politicas publicas y, de ma-
nera particular, la propia normatividad. Esto sucede en medio de un con-
texto precario para las 0sC, debido a los problemas de falta de financia-
miento disponible, un marco legal y fiscal complejo y burocratico, una alta
rotacion y movilidad de su personal y la escasez de profesionistas prepara-
dos, con experiencia y vision en el sector y las politicas publicas.

;Como acelerar la construccion de relaciones entre el Estado y las osc
que alienten la urgente accion publica y ciudadana a favor del desarrollo
social? Las propuestas tendrian que ir en torno a tres lineas. La primera es
el cambio de percepciones y visiones de los funcionarios y politicos —aun-
que también estas ideas predominan en la mayor parte de la poblacién—
sobre el papel y potencial que las 0sC tienen como aliadas y colaboradoras
de las politicas publicas en todas sus dimensiones (incluyendo la denuncia,
el monitoreo y el debate piiblico). Para esto es necesario construir visiones
alternativas sobre el espacio y la accion publica no gubernamental, asi como
las alianzas no politicas. Al respecto, se pueden tomar medidas como capa-

#1 Un ejemplo de didlogo institucionalizado son los Consejos de Desarrollo Susten-
table de Semarnat; Construye-T es un programa de colaboracion entre la Subsecretarfa
de Educacion Media y una red de 0s¢; Casas de la Mujer Indigena es un programa de
¢ty Kinal, junto con una red de 05C y organizaciones de mujeres indigenas.

j L COLEGIO M
DE MEXICO 7.3




SOCIEDAD CIVIL Y POLITICAS PUBLICAS 441

iones formales para funcionarios publicos que construyan esta vision o
sién practicas y ejemplos reales que sirvan como referentes para enten-
las posibilidades de estas sinergias. Obviamente, la construccién de
1as practicas requerira tiempo y recursos para consolidarse. Para que la
ra visién y capacitacién de funcionarios rinda [rutos, éstos deberan per-
ecer cierto tiempo en sus funciones, por lo que empezar en el servicio
de carrera puede ser un buen comienzo.

Hasta la fecha ni el registro federal de 0sc ni el de donatarias compilan
iente informacion, ademas de que ésta en ninguno de los dos casos es
ica, consultable y agregable para promover la rendicion de cuentas abier-
acia el gobierno, los donantes, los miembros y el publico en general).*?
sta linea, es necesario promover la recoleccion sistematica y agregada de
‘macion sobre el sector, que permita identificar con mayor claridad el
te que hacen al desarrollo y bienestar social del pafs. Esto implica tanto
squema de cuentas nacionales del INEGI sobre el sector como un sistema
sistro tinico nacional abierto y publico, que dé cuenta tanto de la infor-
6n financiera como programitica del sector en su conjunto y de cada
nizacion en especifico.

Es importante aprender de otras experiencias mlemacxonales pues los
mas o registros de este tipo que han funcionado mejor han recaido en
emas voluntarios y de autorregulacion, basados en cierta informacién
ma obligatoria. Este sistema y su informacion resultan indispensables
construir condiciones de transparencia, credibilidad y reconocimiento
el sector de las 0sc, lo cual debera redundar en ayuda para promover su
imidad y una nueva vision sobre la accion publica no gubernamental.
Una segunda linea tiene que ver con el entendimiento, la identificaciéon
eliminacion de los obstaculos en la normatividad de los programas
iles, para abrir oportunidades de colaboracion mas efectiva, usando
rsos publicos, pero también yendo mas alld de proyectos de ocho me-
r presupuestos insignificantes que limitan enormemente el alcance de
esultados y la colaboracion de las 0sc en la operacion y prestacion de
icios publicos. Es necesario identificar oportunidades para que las osc
icipen mas y mejor en la implementacion de politicas publicas y la

2 Las leyes, los reglamentos y las practicas que regulan al sector en México son
imente complejos, con enormes duplicidades y vacios, a la vez que terminan impo-
1o numerosos obsticulos y tramiles costosos, sin que las propias autoridades fisca-
regulatorias estén siquiera conscientes de ello.
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operacion de servicios publicos, en lugar de que los gobiernos dupliquen y
compitan por recursos con nuevos programas creados al vapor, con poca
permanencia y sustentabilidad. Junto con esta revisién de la normatividad,
sera necesario adecuar un marco legal mas amplio que reconozca la perso-
nalidad juridica y la naturaleza de las osc. Por un lado, esto ayudaria a
volverlo mas homogéneo y coordinado y, por otro, contribuirfa a crear ga-
rantias, mecanismos de defensa y procedimientos que otorguen mayor cer-
tidumbre a las 0sc, como sucede con las empresas privadas en procesos de
licitacion.

Finalmente, la wltima linea debe buscar fortalecer al sector de las osc
para convertirlas en aliadas profesionales y especializadas, con las cuales el
gobierno pueda dialogar y colaborar. En este sentido, se pueden desarrollar
capacitaciones formales para los miembros de las 0sc en temas de politicas
publicas y cursos de formacién de futuros profesionistas que cuenten con
conocimientos en las politicas publicas y las osc. También es necesario
promover los espacios, las redes, las coaliciones y las organizaciones vincu-
ladas con las osc que se especialicen en politicas publicas, asi como con
capacidad de cabildeo e incidencia publica como lo ha hecho el movimien-
to feminista.

Como se ha mencionado, la disponibilidad de financiamiento resulta
fundamental para impulsar actividades en el sector. La canalizacién de fon-
des y la existencia de donantes nacionales inclinados a estas causas son
indispensables para fortalecer al sector como un interlocutor confiable de
politicas publicas.
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