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RESUMEN EJECUTIVO

Anivelinternacional se hareconocido al sector de OSCs como un actor relevante en la elaboraciéon
e implementacion de programas y politicas sociales, entre otras razones porque

Este tema cobra importancia en la situacion actual, en donde la 16gica de los programas
sociales gubernamentales se ha orientado a focalizar y canalizar los recursos publicos hacia
beneficiarios individuales, sin pasar por esquemas colectivos de intermediaciéon. En varios
paises, los gobiernos han buscado revertir esta tendencia y aprovechar el potencial de las
OSCs, elaborando esquemas de colaboracion y programas para apoyar su trabajo. Sin embargo,
la colaboracion entre ambos actores depende de una serie de factores, como la apertura del
gobierno hacia el sector, la trayectoria y configuracién del sector, las condiciones sociales del
pais, la estructura de los gobiernos federal y local y el grado en que el Estado asume o no sus
responsabilidades sociales, entre otros. En algunos espacios o temas, 1a interaccién puede
resultar complicada porque alguno de los actores puede mostrar resistencia a colaborar, o no
entender lo que el otro actor puede aportar.

Para que la colaboracion entre ambos actores resulte efectiva, se requiere contar con un marco
normativo para que las OSCs elaboren y ejecuten proyectos para atender las necesidades
sociales, y al mismo tiempo, puedan desarrollar sus capacidades. Por otra parte, existe
un consenso de que, ante el entorno poco propicio del sector de OSCs, que dificulta sus
posibilidades de financiamiento, es necesario que el gobierno proporcione recursos para
financiar sus actividades, especialmente para las OSCs de reciente constitucion. Por lo anterior,
aunque la relaciéon no esta unicamente mediada por los recursos publicos, en el debate sobre
la colaboracion entre gobierno y OSCs, cobra importancia el analisis de los mecanismos de
asignacién de fondos publicos para OSCs, ya que la forma en cémo se asignan estos recursos es
unindicador de qué tan publicas son las politicas, en el sentido de su autonomia, imparcialidad,
publicidad, transparencia, efectividad e impacto.



En la cultura politica mexicana ha predominado la percepcién de que el Estado es el unico
responsable del desarrollo del pais, y no existe 1a tradicién de formar alianzas no politicas con
actores no gubernamentales para cubrir diversas necesidades. Durante décadas, en la relacion
del Estado con las OSCs predominé una légica clientelar, en donde la variable politica —el
intercambio de favores politicos: el apoyo y voto a cambio de los recursos— era el criterio mas
importante para la asignaciéon de fondos publicos federales. Con los cambios que vivié el pais
a partir de la década de los anos ochenta, se abrié6 un margen para empezar a modificar la
relacién entre el gobierno federal y 1as OSCs. Las OSCs impulsaron, dentro de la administracién
publica, el reconocimiento de su papel y su trabajo en la promocion del cambio social, desde un
enfoque de accion publica y corresponsabilidad.

Estos cambios posibilitaron la creaciéon del Fondo de Coinversion Social en 1992, que en
2001 se convirtié en el Programa de Coinversion Social (PCS), un programa de asignacion
de fondos publicos a OSCs por demanda, actualmente operado por el Instituto Nacional de
Desarrollo Social (INDESOL). La sociedad civil organizada aprovecho la coyuntura de contar con
aliados en el INDESOL para, desde ese espacio, empezar a poner las pautas para combatir los
mecanismos clientelares tradicionales y darle al Programa mayor grado de institucionalidad y
de transparencia. A este proceso se han sumado otras dependencias federales, que empiezan
a incorporar en sus programas elementos para otorgar a las OSCs recursos publicos para
financiar sus actividades y establecer regulaciones claras sobre sus procedimientos. En este
contexto, el PCS se ha convertido en uno de los programas federales mas institucionalizado y
con mayor reconocimiento y participacion de OSCs.

En este documento presentamos los resultados de un estudio del PCS, como un caso de
colaboracion gobierno — OSCs en politica social. El estudio tiene los siguientes objetivos:
identificar y documentar el modelo de coinversion en que descansa el Programa; identificar
sus ventajas y desventajas; valorar en qué medida éstas afectan el perfil de proyectos que
proponen las OSCs,documentar los problemas atribuibles al disefio del Programa; y,analizar sus
resultados a partir de la informacion disponible. Se pretende también proporcionar elementos
para un debate que conduzca a la generacién de propuestas para el disefio de un esquema de
colaboracién publico-privada, cuyo propdsito sea fortalecer al sector de OSCs, como uno de los
actores fundamentales del desarrollo social. En el estudio identificamos algunos elementos
del contexto de la administracion publica federal (APF), en el que opera el PCS, que limitan su
alcance y efectividad; asi como algunas pautas para promover una agenda de mejora de los
programas de asignacion de fondos publicos a OSCs.

EI PCS busca combatirla pobreza, pero tiene también como objetivo fortalecer alas OSCs, como
los agentes que ejecutan los proyectos. Aunque estos dos objetivos parecen ir de la mano, en
la practica se dificulta alcanzarlos porque la normatividad y los procedimientos establecidos
en la APF para la operacion de los programas sociales no se ajustan a este tipo de programas



sociales, sino que han sido elaborados con la 16gica de los programas de apoyo directo a
beneficiarios. Ante la falta de mecanismos para implementar programas por demanda, que
apoyan proyectos disefniados y ejecutados por OSCs; en el PCS se ha incluido una serie de
criterios normativos que no le corresponden y que dificultan el logro de sus objetivos.

Contrario a la l6gica de los fondos sociales por demanda, en el PCS ha permeado una logica de
focalizacion que afecta algunos aspectos de su operacién, como son: una mayor vinculacién
con OSCs que atienden a grupos de poblacion vulnerable; 1a inclusion de convocatorias
especializadas o de criterios de focalizacion en las convocatorias generales, 1a prioridad sobre
proyectos de OSCs que se realizan en las zonas y en grupos de poblacién identificadas por el
gobierno federal como las mas pobres y/o vulnerables; la emision de convocatorias destinadas
a crear modelos de atencion especializada; 1a inclusion en las obligaciones de las OSCs de
elaborar listas de beneficiarios en sus proyectos y en sus reportes, asi como la incorporacion de
criterios de costo efectividad en sus indicadores de evaluacion; entre otros.

Los temas de las convocatorias del Programa responden a la definicion de prioridades para la
politica social del gobierno federal y no siempre a los problemas y necesidades detectadas por
las OSCs, como indicaria el supuesto de los fondos sociales. El objetivo del fortalecimiento a OSCs
se limita a apoyar las acciones de estas organizaciones en la medida en que se dirijan a atender
las necesidades de los grupos sociales definidos. Por otra parte, la tendencia ha sido a engrosar la
convocatoria de promocién general, en donde participan proyectos con una diversidad de temas
relacionados con el desarrollo social, lo que ha conducido a una dispersién de los temas de los
proyectos apoyados que, de alguna manera, sirve para compensar la ausencia de programas de
coinversion en otras dependencias gubernamentales.

Los resultados de la investigacion muestran que el PCS apoya mayoritariamente a OSCs
dedicadas a asistencia social, a la prestacion de servicios para atenciéon de la salud; la
promocion de equidad de género, de los derechos humanos y a las que prestan servicios para el
fortalecimiento del sector de OSCs; pero no halogrado incorporar a organizaciones que tienen
alta representatividad en el Registro Federal, como las que realizan actividades educativas, por
ejemplo. Otra caracteristica del Programa es que apoya principalmente proyectos que atienden
necesidades de grupos vulnerables; en segundo lugar proyectos que buscan fomentar la
creacién de capacidades; en tercer lugar a proyectos que tienen como objetivo sensibilizar
sobre alguna tematica; mientras que, el apoyo a proyectos que buscan incidir en la agenda
publica o realizar ejercicios de contraloria social es casi nulo.

Respecto a la operacion del Programa, el procedimiento de dictaminacion del PCS ha mejorado
considerablemente, garantizando independencia, imparcialidad y confianza del Programa; sin
embargo, todavia se necesita modificar algunos aspectos para que la seleccién de proyectos
responda a las necesidades del sector de OSCs. Se requiere debatir sobre posibilidades de



establecer un mecanismo que garantice que los dictaminadores cumplan el perfil definido
y para eliminar los posibles conflictos de interés. Sobre este punto, encontramos que existen
opiniones divididas sobre la constitucion ideal de los comités dictaminadores, y sobre si el
INDESOL deberia hacer publicos de manera anticipada los nombres de los dictaminadores.

En el proceso de dictaminacion deben predominar criterios de un programa por demanda, no
focalizado, en donde cuenten las caracteristicas del sector de OSCs. Con esta l6gica se podrian
crear esquemas distintos paralos concursos: uno como capital semilla paralas OSCs de reciente
creacion o no suficientemente consolidadas y otro para OSCs que buscan elaborar proyectos de
largo plazo. Uno de proyectos focalizados para la prestacion de servicios a la poblacion objetivo,
otro para proyectos encaminados a reforzar procesos de construccion de capital social, de
promocion de la participacion social, de incidencia en politicas publicas, etc.

Lo anterior resulta relevante en el momento actual, en donde los recursos del PCS han dejado
de crecery el Programa tiene poca prioridad presupuestal, en contraste con el crecimiento de la
demanda de apoyos. El incremento de la demanda significa ademas una carga administrativa
para el Instituto, que no cuenta con presupuesto propio y tiene personal limitado. En 2008 el
Instituto recibié y dictamind mas de 3,000 proyectos, y apoyd financieramente a mas de 1,400
a los que hubo que darles sequimiento. Como efecto, los montos de los apoyos a las OSCs, de
por si reducidos, no tienen posibilidad de incrementarse y muchos proyectos que cumplen con
las caracteristicas para ser apoyados no pueden ser financiados.

Otradelaslimitaciones parala efectividad del PCS es que, por varias razones, las OSCs apoyadas
reciben los recursos al final o después del primer trimestre, y hay casos de OSCs que estan
recibiendo los recursos a mediados del afio o en el ultimo trimestre. Sucede con proyectos
elegibles para los que no alcanzan los recursos en el momento de asignacién y quedan en
espera de que puedan ser financiados si el Instituto recibe recursos complementarios.Y sucede
también cuando el INDESOL obtiene recursos extraordinarios y emite convocatorias especiales.
La asignacion tardia de los recursos a las OSCs es el resultado de varios factores, entre otros,
el calendario y los procedimientos de la APF en la asignacién presupuestal, y la dificultad
operativa para realizar el proceso de seleccidén de proyectos en uno o dos meses (enero-febrero),
frente a la creciente demanda de apoyos.

Como las OSCs no pueden ejercer los recursos mas alla del 31 de diciembre del afio fiscal, el
resultado es que durante la etapa de ajuste de proyectos, se deben modificar o reducir algunas de
las actividades planeadas originalmente, asi como los calendarios y presupuestos. Los proyectos
delas OSCs,que en teoria pueden llevarse a cabo en un anoy con montos determinados para cada
convocatoria,enlapracticaacaban realizandose en un periodo promedio de 5.7 mesesy con menos
recursos que los prometidos en las convocatorias y que los solicitados por las organizaciones; las
reducciones van en promedio del 15 al 30% del presupuesto del proyecto original.



Aunque hay OSCs que han recibido los recursos en el ultimo trimestre; que han elaborado
proyectos en periodos de cuatro o dos meses o, en ocasiones semanas y con recortes del
presupuesto original de hasta 70%. La asignacién tardia de los recursos genera incertidumbre
alas OSCs sobre la continuidad de sus proyectos, implica también un esfuerzo inmenso de las
OSCs para adecuar sus planes y poder utilizar el financiamiento del INDESOL. Ademas, 1a falta
de recursos a lo largo del ano afecta de manera diferente a las OSCs, segun su tamafio; las
pequenas presentan mayores dificultades para mantener al personal remunerado, se requiere
tener dinero todo el ano y el PCS no lo facilita.

Otro problema derivado del entorno de la APF se presenta cuando INDESOL recibe asignaciones
extraordinarias del presupuesto, que le permiten ejercer mas recursos de los programados
o lanzar convocatorias especiales. Esta practica resulta ineficiente para los objetivos del
Programa, ya que la emision de convocatorias especiales responde generalmente a temas
emergentes de 1a APF y el INDESOL los recibe etiquetados, ademas de que cuenta con un
periodo sumamente corto para la emisién de convocatorias, seleccién de proyectos y entrega
de recursos. Por su parte, cuando esto sucede, las OSCs apoyadas deben ejecutar sus proyectos
en periodos menores a dos meses e incluso de dos o tres semanas. En estas condiciones, es
dificil que el PCS fomente las habilidades deseadas para el sector, por el contrario, puede estar
favoreciendo actitudes y valores distintos a los que en teoria reconocen y practican las OSCs.

La normatividad del PCS para el ejercicio y la comprobacién de recursos gubernamentales de parte
delas OSCs es otro de los obstaculos para la efectividad del Programa, en parte como resultado de la
legislacion presupuestaria para la APF, pero también por la forma en que ésta ha sido interpretada
por el INDESOL. Los criterios para el ejercicio de recursos se diseniaron para la APF, dotada con
recursos humanos, operativos y financieros para enfrentar tales exigencias y no para las OSCs.
Ante la ausencia de disposiciones especificas que indiquen cémo deberan utilizar los recursos y
rendir cuentas las OSCs, se les aplica la misma normatividad que a las dependencias, elevando
considerablemente su carga administrativa y con efectos negativos en el potencial de su trabajo.



Las OSCs que ejercen recursos publicos mediante el PCS deben realizar una serie de
procedimientos administrativos adicionales: utilizar cuenta bancaria exclusiva, llevar una
contabilidad independiente, obtener facturas fiscales por todos los gastos, implementar el
proyecto de acuerdo con el calendario y el presupuesto ajustados, entre otros. Aunque en
forma aislada algunas disposiciones podrian parecer razonables, en conjunto conforman una
carga administrativa de gran costo. Ademas, las OSCs deben financiar los costos de operacion
de los proyectos apoyados por el PCS, ya que las RO les prohiben utilizar el recurso para
gastos administrativos, para pago de nomina, de honorarios asimilables a salarios o para sus
impuestos o prestaciones. Lo que se traduce en que un porcentaje muy bajo de OSCs pueda
ofrecer condiciones laborales dignas a sus trabajadores, lo cual incide directamente en la
calidad del trabajo de las organizaciones.

Mostramos que otros programas de la APF, que operan con intermediarios, permiten utilizar
alguna proporcién del apoyo para gastos de operacién y tienen mayor flexibilidad en la
comprobacion: por lo que llama la atencion que el PCS se encuentre entre los programas
mas estrictos en este tema. La normatividad para el ejercicio de los subsidios de la APF se
basa en el criterio de que 1a poblacion objetivo debe recibir el monto total del apoyo, en la
medida de lo posible, y que al destinar recursos para gastos de operacién, los beneficiarios
estarian obteniendo menores recursos, por lo que resulta necesario retomar el debate sobre los
objetivos del PCS: combate a la pobreza y fomento al trabajo de 1as OSCs. El argumento que debe
prevalecer es que en un programa por demanda, para que el subsidio tenga mayor efectividad,
se debe apoyar a las OSCs intermediarias; en otras palabras, para lograr el fin del subsidio se
requiere fortalecer a las OSCs ejecutoras de los proyectos en sus necesidades mas apremiantes
y disponer de recursos para operacion y administracién es una de ellas. Con las normas actuales
sobre subsidios, aplicados de manera mas flexible, seria posible construir instrumentos que
reconozcan un marco de autonomia y confianza, al tiempo que garanticen la transparenciay la
rendicién de cuentas por parte de las OSCs en el uso y comprobacién de los recursos publicos.

Respecto a la evaluacion, el INDESOL debe llevar a cabo dos procesos complementarios: el
seguimiento y la evaluacién de los proyectos que ejecutan las OSCs y la evaluacion externa
anual del Programa. El sentido primordial de ambos procesos debiera ser ofrecer elementos para
valorar los resultados alcanzados por los proyectos y las convocatorias y, con ello, el Programa
en general. El proceso de evaluacién del PCS no se ha construido a la luz del debate tedrico
sobre la evaluacion de proyectos sociales, ni con una preocupacion de conocer los resultados, el
impacto social y menos aun los aprendizajes. Mas bien se ha desarrollado a la par del proceso
de evaluacién de los programas sociales del gobierno federal: por una parte, se ha buscado que
la evaluacion externa del programa identifique y dé cuenta de los impactos del Programa y, por
la otra, el sequimiento de los proyectos apoyados busca fiscalizar el ejercicio de los recursos,
garantizar que los actores sociales cumplan con los compromisos legales adquiridos y generar
informacion para los reportes de avances del INDESOL y para las evaluaciones externas del PCS.



El seguimiento de los proyectos apoyados se convierte en un sistema de reporte y calificacion
de las OSCs sobre el cumplimiento de metas y de entrega del material probatorio; en donde
imperan criterios de comprobacién del ejercicio de los recursos y de monitoreo de las
actividades programadas. Como consecuencia, se promueve entre las OSCs la practica de
considerar los materiales de comprobacion cuantitativa de metas, (lista de beneficiarios de
los proyectos, lista de asistencia, material audiovisual de los eventos, etc.) como productos de
los proyectos sociales, aunque los operadores deban invertir tiempo importante en recolectar
firmas, en detrimento del tiempo que pudieran dedicar a las actividades sustantivas del
proyecto. El perfil de proyectos apoyados por el Programa muestra la tendencia de 1as OSCs a
presentar proyectos con actividades que se han vuelto tipicas del Programa, como talleres o
transferencia de servicios, porque son actividades que las OSCs pueden comprobar de manera
sencilla, con materiales como lista de asistentes, material audiovisual, memorias, etc.

La reduccién de la “evaluacién” de proyectos a un procedimiento de fiscalizacién —combinado
con las limitaciones de la normatividad y los periodos cortos de aplicacion de los recursos
y entrega de los informes— crea incentivos perversos entre las organizaciones. Por un lado,
disenan proyectos y se comprometen a metas muy acotadas —talleres, prestacion de servicios
especificos, borradores de publicaciones— que pueden tener un menor impacto social, pero
cuya caracteristica principal es que permiten crear materiales comprobatorios con menor
dificultad. Por el otro lado, debido a que la mayor parte de los informes consiste en informacién
auto reportada, se puede estar promoviendo que las organizaciones la generen sin un sustento
real o con unalégica de “solamente por cumplir”. Esto repercute también en la falta de reflexion,
sobre aprendizajes y mejoras dentro de las OSCs.

Para la evaluacién del Programa, de alguna manera se habia dejado la explicacién de los
resultados a las evaluaciones externas. El Programa fue evaluado desde 1999, y hasta 2006 se
avanzo en la construccién de una metodologia ad hoc para el Programa, que logro establecer
parametros paraevaluar tambiénlogrosintangibles.Apesar de que no eran consistentes afio con
ano, estas evaluaciones fueron las que aportaron elementos para identificar algunos efectos del
Programa y empezar a mostrar la importancia de promover el desarrollo social mediante OSCs
como intermediarias. Igualmente, las recomendaciones de estas evaluaciones externas llevaron



a realizar modificaciones de disefno y operacién del Programa que lo mejoraron inmensamente.
Es posible que estos esfuerzos se pierdan con la incorporacién del nuevo esquema de evaluaciéon
en la APF, que ha resultado en 1a homologacion de lineamientos para los programas: ya sean de
entrega directa de apoyos a beneficiarios o con intermediacién de OSCs, ademas de que ya no
se realizaran evaluaciones de impacto anualmente. Si el pre-establecimiento de indicadores y
metas puede ser riesgoso en otro tipo de programas, en el caso del PCS 1o sera aun mas por la
dificultad de conocer la oferta publica y los posibles efectos a alcanzar.

Los resultados del analisis del PCS dan algunas pautas para identificar los elementos que
deberan serdebatidos con el propdsito de disefiar un esquema de politica social en colaboracion
con las OSCs. Para aprovechar las ventajas de esta colaboracion, el esquema debera estar
inserto en una politica de fomento a las OSCs transversal en todas las dependencias de 1a APF,
ademas, contener como un rasgo fundamental, la adaptacién a las condiciones y necesidades
del sector.

El analisis deja también claro que el INDESOL ha sido rebasado ante la demanda de apoyos
de parte de las OSCs, ademas de que ha incursionado en una serie de temas, que si bien se
relacionan con el desarrollo social, se trata de politicas sectoriales que corresponden a otras
dependencias como las de salud, educacién, medio ambiente,desarrollo agricola, etc. Estas
dependencias cuentan con programas para apoyar OSCs, pero con limitaciones en la definicion
sobre lo que se entiende por acciones o estimulos al sector de OSCs, con programas limitados
en cuanto temas y formas de trabajo, sin publicacién de convocatorias, ni criterios suficientes
de transparencia en los procedimientos de asignacion de recursos.



INTRODUCCION

Es comun que se perciba a las OSCs como actores incdmodos que es necesario controlar;
instrumentos para la realizacion de proyectos politicos, o bien como causas, que por sunobleza,
ameritan la caridad personal. Al no concebir a las OSCs como actores del desarrollo social, los
programas publicos que buscan el combate a la pobreza o la promocién del bienestar por
medio de intermediarios sociales, son también poco valorados.

En México, la aprobacién de la Ley Federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las
OSCs (LFOSC o Ley de Fomento) en 2004 significé un paso importante para mejorar el entorno
institucional en el que se desenvuelve el sector de OSCs. Su aprobacion fue resultado de un
proceso de transicion hacia una cultura mas democratica y plural, en donde se ha vuelto
necesario profesionalizar la politica social y sustituir los criterios politicos de los programas
sociales por criterios técnicos para lograr resultados'. En 2007, Alternativas analizé un
conjunto de programas federales de asignacion de fondos a OSCs y lleg6 a la conclusion de
que algunos programas pubicos federales mostraban una tendencia a su profesionalizacién
e institucionalizacion, por 1o que podria estarse transitando de una légica clientelar, hacia un
esquema distinto de colaboracidn entre las OSCs y el gobierno federal (Tapia y Robles, 2007).
En ese estudio se identifico al Programa de Coinversion Social (PCS), administrado por el
Instituto Nacional de Desarrollo Social (INDESOL) como el mas completo y con mayor grado de
transparencia de la administracién publica federal (APF).

El estudio alertaba que los mecanismos de asignacion de fondos publicos se encontraban
todaviaenprocesode construcciony persistian vaciosimportantes, porloquelatendenciahacia
su institucionalizacién podria revertirse facilmente. Y, en efecto, 1a fuerte contienda electoral
del 2006 y el cambio de administracion, revelaron las limitaciones del marco regulatorio
inacabado de la asignacién de fondos publicos a OSCs. El cambio de administracién federal
se llevo a cabo sin que se hubiera puesto en marcha a cabalidad el servicio civil de carrera,
los funcionarios que habian adquirido experiencia en la operacion de programas no pudieron

'Para una discusion sobre la penetracion de intereses particulares en el Estado, véase Migdal (2001).



permanecer en sus cargos, lo que condujo a la pérdida de procesos y gestion de estos recursos,
con su consecuente erosién y desacreditacion. Lo anterior fue constatado para el caso del PCS
por otro estudio realizado por Alternativas (Campillo et al,, 2008).

El andlisis de los mecanismos de asignacién de fondos publicos para OSCs cobra importancia
por dos razones fundamentales. La primera es que, en comparacion con otros paises, el
financiamiento publico de las OSCs en México es bastante reducido —cercano a 8.5% del total
de sus recursos (Verduzco, et al., 2001)—; sumado a las dificultades que enfrenta el sector para
obtener financiamiento de otras fuentes. La segunda es que la relacion Estado-OSCs no esta
unicamente mediada por los recursos publicos, pero la forma en coémo se asignan si es un
indicador de qué tan publicas son las politicas, en el sentido de su autonomia, imparcialidad,
publicidad, transparencia, efectividad e impacto. En 1a medida en que la asignacion de fondos
publicos a OSCs cumpla con estas caracteristicas, se habran construido politicas publicas que
fomenten alianzas publico-privadas con impacto social y utilicen el potencial de las OSCs como
intermediarias con resultados efectivos.

Eneste documento presentamos los resultados de un trabajo de investigacion que Alternativas
y Capacidades llevé a cabo sobre el disefio, la implementacion y algunos resultados del
Programa de Coinversion Social. Elegimos este Programa por considerarlo un referente del
conjunto de programas federales que asignan recursos al sector de OSCs por varias razones:

Se trata de un programa social con enfoque de demanda’ (en adelante, programa por demanda),
porque atiende necesidades sociales detectadas por 0SCs, mediante la asignacién de recursos a las
organizaciones para que lleven a cabo proyectos sociales que ellas mismas disefian.

b) €s un programa de coinversién; donde el gobierno financia proyectos de las 0SCs, pero las
organizaciones invierten también recursos monetarios y no monetarios.

No es uno de los programas federales que otorgan mds recursos a 0SCs, pero si es uno de los que
apoya a un mayor niimero de organizaciones y diversidad de proyectos sociales®.

d) Aunque en el Programa persisten prdcticas y vacios regulatorios que obstaculizan su efectividad, se
encuentra entre los programas federales mds institucionalizados y transparentes. €n ese sentido,
se puede hablar de que el Programa es un referente para otros actores gubernamentales y no
gubernamentales.

2 También llamados “fondos sociales por demanda” o “fondos concursables”. A finales de los afios ochenta se empezaron
a crear en varios paises fondos sociales cuyo elemento principal era la participacion directa de los beneficiaros. Poco
después se incorpord el enfoque de demanda que, proponia que los proyectos fueran elaborados y ejecutados por los
beneficiarios. Sin embargo, no todos los programas que adoptaron esta denominacién incorporaron este enfoque. En
1997, un estudio del Banco Mundial sefialaba que entre 10 y 40% de los fondos sociales que existian en distintos paises
practicaban realmente el enfoque de demanda. Para mayor informacién sobre fondos de inversién social, con base en la
demanda, véase: Tendler (1999), Siri (2003), Graham (1994), Narayan y Ebbe (1997),y Stewart y Van der Geest (1995).
3Véase Ocejo, et al. (2009) y Garcia, et al. (2009).



El estudio que presentamos en este texto tiene varios propositos: documentar el modelo
de coinversién en que descansa el Programa; identificar sus ventajas y desventajas; valorar
en qué medida éstas afectan el perfil de proyectos que proponen las OSCs; documentar los
problemas atribuibles al disefio del Programa y, analizar sus resultados a partir de 1a informacion
disponible.

Una de las hipdtesis centrales de este estudio es que la existencia de varios factores de diseno,
implementacion y evaluacién del Programa, asi como el contexto de la APF, obstaculizan
su operacion y potencial, porque acaban incentivando a las OSCs a presentar iniciativas de
corto plazo, que pueden realizarse dentro de los tiempos de operacion del Programa y bajo
las condiciones de un marco normativo sumamente restrictivo. A partir de esta hipotesis
diseriamos y llevamos a cabo el andlisis del PCS, considerando cuatro dimensiones: el debate
conceptual sobre los esquemas de asignacién de fondos publicos a OSCs, el disefio y la
operacion del Programa, los resultados del Programa y el contexto de 1a APF.

En el primer capitulo presentamos las principales argumentos de estudios internacionales
sobre el papel que desempenan las OSCs en la promocion del desarrollo social, exponemos
también algunos puntos del debate sobre las posibilidades para establecer una efectiva
relacion entre el gobierno y las OSCs y, sobre la importancia de asignar recursos para apoyar
proyectos ejecutados por las OSCs.

Para iniciar el analisis del PCS, en el segundo capitulo reconstruimos la historia del Programa,
desde sus antecedentes y su creacién en el ano 1992 y su transformacién y consolidacién
en los primeros anos de esta década, hasta el ejercicio del ano 2008. Existe poca literatura
sobre la historia del Programa y las politicas publicas que consideran a las OSCs como actores
del desarrollo en México, de manera que para su reconstruccion revisamos los documentos
publicados por el INDESOL (y su antecedente, el Instituto Nacional de Solidaridad INSOL),
enriqueciéndola con testimonios de ex — funcionarios y evaluadores del Programa, mediante
entrevistas a profundidad. Este recuento historico no pretende ser un analisis exhaustivo de la
historia de las OSCs en México, sino que busca entender los factores, que desde el sector civil
y desde el gobierno, confluyeron para crear una politica publica nueva, que con el tiempo fue
redisenandose y ajustandose al contexto politico.
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En el capitulo tercero presentamos un panorama general de la situacién del sector de OSCs
en México, en términos de su estructura y sus posibilidades de obtener financiamiento para
sus actividades, incluyendo alguna informacion sobre los recursos privados nacionales y los
recursos publicos que se destinan al financiamiento del trabajo del sector. A partir del contexto
del sector, hacemos una caracterizacion de las OSCs que participan en el PCS del INDESOL,
segun la informacion que proporcionaron las OSCs mediante una encuesta aplicada.

Paralos fines de este estudio resulta prioritario identificar en qué medida las buenas practicas
y los problemas del Programa son resultado de su diseno y operacién. En el capitulo cuarto
explicamos las etapas del PCS y analizamos los elementos del disefio y los procedimientos
que, en conjunto, constituyen una politica publica gubernamental. Constantemente, en este y
otros capitulos, nos referimos a un reporte realizado en el afio 2008 por Alternativas (Campillo,
et al.,, 2008) sobre los resultados del ejercicio de contraloria social del PCS con base en tres
criterios: transparencia, imparcialidad y debido proceso. En el capitulo quinto, documentamos
el marco normativo y operativo de la administracion publica federal para la asignacién de
recursos publicos a OSCs, para su ejercicio y comprobacion y las implicaciones que tiene en las
OSCs apoyadas por el Programa. Finalmente, en el capitulo sexto, analizamos los esfuerzos del
Instituto por implementar un procedimiento de sequimiento a los proyectos apoyados y por
evaluar el Programa, pero también senalamos algunas de sus limitaciones.

Para ilustrar el analisis, en los ultimos cuatro capitulos de este reporte utilizamos la
informacion sobre la operacion del PCS que nos proporciond el INDESOL. Para el andlisis mas
particular, utilizamos informacion de la investigacion empirica de Alternativas con base en
dos herramientas: el disefio de un cuestionario y su aplicaciéon por medios electrénicos a 319
representantes de OSCs y de una muestra de 30% de los proyectos apoyados por el PCS durante
el periodo 2005 al 2008 en tres convocatorias seleccionadas (véase ). Con base en esta
informacion, presentamos una caracterizacion de las OSCs que participan en el Programa (en
el )y el perfil de los proyectos que reciben financiamiento ( ). Lo anterior
con el objeto de valorar los efectos del Programa en los proyectos que las OSCs proponen y en
el fortalecimiento del sector de OSCs; distinguiendo si estos efectos se derivan del disefio y la
operacion del PCS, o de otros factores del contexto de 1a APF.

Alternativas y Capacidades pretende aportar informacién sistematizada y recomendaciones
que sirvan como base para elaborar opciones de politica y mejorar su disefio, implementacion
y evaluacion. Pretendemos poner en la mesa de debate elementos que contribuyan a la
construccién de unaagendaciudadanaparapromover el disefio de un esquemade colaboracién
publico-privada por medio del cual, por un lado, mejoren los incentivos para que las OSCs se
conviertan en verdaderas aliadas en el combate a la pobreza y promocién del bienestar general
y, por el otro, los apoyos contribuyan también al fortalecimiento y detonen el potencial del
sector. Otro proposito de este estudio es mejorar la comprension, por parte de funcionarios



publicos y tomadores de decisiones, sobre 1a viabilidad de colaborar con las OSCs como socias e
interlocutoras de politicas sociales, subrayando que para su desenvolvimiento requieren de un
marco regulatorio y una politica gubernamental propicios.

Con la publicacion de este estudio, Alternativas hace tres aportaciones centrales:

promover la profesionalizacion simultdnea de los esquemas de operacion de la politica social y
de los actores involucrados para alcanzar una mayor eficiencia en los programas sociales y, al mismo
tiempo, mejores mecanismos institucionales de participacion y colaboracién de las 0SCs;

b) promover la incorporacién del concepto de debido proceso en el marco general de operacién de los
mecanismos de colaboracién entre gobierno y 0SCs; lo que debe traducirse en el establecimiento de
reglas claras y de la garantia de que los procedimientos se realizardn como estdn previstos, tomando
en cuenta el interés de los participantes; y,

proponer la existencia de incentivos para la colaboracion como parte sustancial del disefio de
programas de colaboracion entre 0SCs y gobierno.

La adecuada combinacién entre cualidades procesales (reglas y procedimientos) y sustantivas
(incentivos) debera afectar positivamente la relacién con la OSCs y sobre todo, su efectividad
como socias de la promocién del desarrollo social.

21



N

CAPITULO I.
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PARA FOMENTAR A LAS ORGANIZACIONES
DE LA SOCIEDAD CIVIL

EnAméricalatina,laconformaciondelsectordeorganizaciones
de la sociedad civil tuvo lugar en un contexto de rechazo a la
corrupciony al abuso de poder y de lucha por la defensa de los
derechos sociales y por espacio publico para la construccion

ciudadana de procesos democraticos. La apertura democratica de las
décadas de los ochenta y noventa propicié algunos cambios culturales y politicos, como un
mayor nivel de tolerancia social y politica de ciertos sectores, y mayores posibilidades de
cooperacion entre los distintos actores de la sociedad civil en algunos ambitos.

A pesar de que en México el sector de OSCs tiene una importante trayectoria en la promocion
del desarrollo4,1a vision gubernamental se ha centrado exclusivamente en el Estado. Fue apenas
en el afio 2004, con la aprobacion de la LFOSC, cuando el gobierno federal reconocié a estas
organizaciones como instancias de interés publico; asi como su derecho a ser consultadas para
proponer objetivos, prioridades y estrategias de politicas de desarrollo social y a participar en
la formulacion, sequimiento y evaluacion de los programas publicos. Con esta Ley, también se
establecieron lineamientos para otorgar estimulos fiscales y canalizar recursos publicos para
que las OSCs realicen su objeto social.

Al crear instituciones para la coordinacion del disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de
acciones y medidas para fomentar las actividades de las OSCs, se sentaron las bases para la
elaboracion de una politica publica federal de fomento a las OSCs. Estas instituciones creadas
fueron el Registro Federal de OSCs, 1a Comision de Fomento, formada por las Secretarias de
Desarrollo Social, Gobernacion, Relaciones Exteriores y Hacienda y Crédito Publico, y el Consejo
Técnico Consultivo del Registros. Sin embargo, para que el sector de OSCs crezcay se desenvuelva
de manera efectiva se requiere un ambiente propicio que lo incentive. En México, todavia el
sector es poco reconocido y prevalecen prejuicios arraigados, lo que dificulta la comprensién
de su trabajo y obstaculiza sus posibilidades de financiamiento.

4Véase FAM (1995), Olvera (1999, 2003 y 2004), Canto (2004), Verduzco (2003), Torres (1998), Méndez (1996), entre otros.
5 Para mayor informacion, véase Tapia y Robles (2006).

ALTERNATIVAS Y CAPACIDADES A.C.



En este capitulo argumentamos sobre el rol fundamental de las OSCs en el desarrollo social,
sobre la necesidad de elaborar politicas publicas que favorezcan un entorno propicio para el
fortalecimiento y la participacién de las OSCs en politicas publicas y sobre la necesidad de
incluir incentivos fiscales y programas de asignacién de fondos publicos para el sector.

EL PAPEL DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN EL
DESARROLLO SOCIAL
La literatura internacional ha sefialado varias razones para considerar a las OSCs como actores
fundamentales en el desarrollo social®:

Las OSCs fomentan la transparencia y la rendicién de cuentas al vigilar el desempetio de
los funcionarios publicos y ser fuente de informacion independiente sobre el diseno y los
resultados de las politicas publicas. Para cumplir con esta funcién, las OSCs deben contar con
un conocimiento preciso de la legislacion, la regulacion y los programas publicos; en sequndo
lugar, deben investigar y sistematizar lo que sucede en la realidad, obteniendo evidencias y
datos precisos; en tercer lugar, deben difundir esta informacién, denunciando las duplicidades,
incompetencias, encubrimientos, contradicciones y desviaciones entre los estandares prescritos
de la ley u objetivo de la politica publica y 1o que realmente sucede en la practica. El monitoreo
o contraloria de Ias politicas publicas por las OSCs ayuda a promover el ensayo-error bajo el cual
muchas politicas publicas se evaluan y redisenan, sefialando los aspectos en donde el gobierno
no esta actuando de manera adecuada. De esta manera también se promueve la rendicion de
cuentas de los funcionarios y, en cierta medida, se previenen actos de corrupcién e impunidad.

Las OSCs desempenan un papel fundamental en la defensa y promocién de los derechos
humanos; al tiempo que denuncian las violaciones, crean alternativas para su vigencia. Por un
lado, las organizaciones toman la defensa legal de individuos o casos para influir, por medio de
sentencias, politica publica y jurisprudencia que ayude a una mejor defensa de las victimas mas
vulnerables comomujeres,nifiosy personas de escasos recursos (violenciadoméstica,violaciones,
derecho familiar, entre otros). Las OSCs, ademas de intervenir en la defensa legal, llevan a cabo
programas integrales de combate a la violencia, incluyendo metodologias preventivas y otras
que inciden en el fortalecimiento del tejido social (Moser y Shrader, 1999, p. 7).

Mediante la vigilancia de los derechos humanos y la denuncia de violaciones, las OSCs
presionan para que se cumplan las leyes existentes y se garantice el debido proceso. Mediante
ejercicios de monitoreo, las OSCs establecen limites al abuso de poder, garantizan el estado

6 Seccion elaborada con informacion del texto de Tapia (2009).
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de derecho de un régimen democratico e inciden en la elaboracién de politicas publicas que
garanticen el cumplimiento de los derechos humanos.

Tradicionalmente,las OSCs han contribuido ala formulacién,al financiamientoy ala prestacién
de servicios publicos. En las ultimas décadas, como consecuencia de la baja satisfaccion de los
ciudadanos respecto a la provisiéon gubernamental de los servicios publicos y frente a cambios
en las tendencias gubernamentales, ya sea la privatizadora o la reformista, cuyo resultado
ha sido la focalizacion y uniformizacion de los servicios sociales, las OSCs han intensificado
su trabajo en la prestacion de servicios sociales. Este trabajo que realizaban de manera
independiente o paralela a los programas gubernamentales, ahora es reconocido por algunos
gobiernos que tienden a establecer con ellas mecanismos de colaboracion.

Debido a las caracteristicas de las OSCs, como el acercamiento que tienen con la poblacion,
su flexibilidad gerencial y su mas rapida capacidad de respuesta, pueden prestar servicios
publicos con mayor eficacia y calidad que el gobierno. Gracias a su posibilidad de contar con
diagnosticos mas precisos pueden disenar metodologias, modelos de atencion y estrategias mas
adecuados a las necesidades de grupos especificos. Por 1o anterior, las organizaciones sociales
pueden atender con un mejor trato problematicas particulares como la infancia callejera, la
capacitacion para el trabajo de jovenes de escasos recursos, la integracion y defensa legal de
migrantes,la prevencion y el tratamiento de adicciones; problemas complejos que generalmente
requieren diagnésticos personalizados y programas hecho a la medida con el involucramiento
de diferentes profesionistas (educador de calle, psicélogo, pedagogo, trabajador social, médico,
abogado, etc.). Adicionalmente,las OSCs utilizan enfoques que vinculan los derechos universales
con el reconocimiento de una diversidad de necesidades en la provision de servicios sociales;
aumentando las posibilidades de que el Estado se comprometa con la garantia de los derechos
sociales, de modo mucho mas participativo y permeable al control social (Morales, 1998, p.133).

Los costos de la prestacion de sus servicios son menores, por tres factores: primero, porque 1o
mas comun es que su personal cuente con una ética o motivacién social, con disponibilidad de
trabajar mas horas,en lugares mas lejanos, por un menor salario o, porque incorporan el trabajo
voluntariode personas que dedican tiempoy energiasin recibirremuneracion. Sequndo, porque
son mas flexibles y disefian paquetes “a 1a medida”. Y, tercero, porque en términos relativos,
hay una competencia entre organizaciones por financiamientos, donaciones y contratos que
asegura mejores proyectos y menores costos. Aunque no existen estudios contundentes que
muestren que los servicios que prestan las OSCs son de mayor calidad, si se ha demostrado que
las organizaciones tienden a ser mas exitosas cuando se trata de realizar proyectos en sectores
o subsectores particulares en los que tienen experiencia y han desarrollado habilidades. El
gobierno, en cambio, resulta mas efectivo para proveer servicios homogéneos a la poblacién en
general (Clayton et al., 2000, p. 9).



7 Por ejemplo la Agenda de Tareas de Bangalore, en el estado de Karnataka, es un comité tripartida formado por gobierno,

Por los afios setenta, el gobierno percibia a las
0SCs como aliadas de movimientos de oposicion
que pretendian derrocarlo (Dongre y Gopalan,
2008), para las décadas de los afios ochenta y
noventa la situacion mejord y, como resultado
de algunas enmiendas legales, se facilitd la
cooperacién con las 0SCs. €l monto de recursos
destinado por el gobierno central para fomentar
el trabajo de las 0SCs, que en 1993-94 fue de
aproximadamente 11.3 millones de délares (545
millones de rupias) y que sirvié para apoyar a
alrededor de 4 mil 0SCs, se elevd a 62.5 millones
de délares (3 mil millones de rupias) en 2003-
2004, con el que se financio a cerca de 10 mil 0SCs
(Kudva, 2005).

Como la legislacion federal que regula a las
asociaciones data del afio 1860, los estados
aprobaron legislacién adicional para regular la
incorporacion de 0SCs al esquema de cooperacion
y para transparentar la asignacién de recursos
plblicos. Para obtener financiamiento publico,
las 0SCs deben solicitar un certificado en las
oficinas administrativas estatales y mostrar
que no promueven actividades politicas ni anti-
sistema (Jalali, 2008). Para tramitar y conservar
esta certificacion, las 0SCs deben informar
regularmente al gobierno sobre los fondos que
reciben; de origen nacional o internacional.
Ademds, deben mostrar que los apoyos otorgados
anteriormente  fueron utilizados segin lo
convenido; la rendicion de cuentas varia segin el
estado o el ministerio que otorgue el apoyo.

Las 0SCs constituidas y registradas pueden
participar en los programas impulsados por
los diferentes ministerios de los tres niveles de
gobierno. Gran parte de los programas contempla
como condicién necesaria, o al menos deseable,
que los proyectos cuenten con participacion de
varios niveles y dependencias de gobierno, lo cual

produce una coinversion de distintos niveles de
gobierno. Esta descentralizacion y combinacion
de recursos es importante en el contexto de
la India, en donde las 0SCs son generalmente
pequefias (cuentan con personal remunerado de
una o dos personas y con personal voluntario, y
sus presupuestos anuales rondan por un promedio
de 10.4 mil délares o alrededor de 150 mil pesos)
y ejecutan sus proyectos principalmente en zonas
rurales. (Dongre y Gopalan, 2008 y Kudva, 2005).

La relacion que se establece entre las 0SCs
y el gobierno puede ser contractual, es decir, se
le comisiona a la organizacion el desarrollo de
proyectosbajo ciertos términos dereferenciay con
un margen de decision en la implementacion de
sus proyectos, pero con la obligacién de entregar
los resultados convenidos (Brinkerhoff, 2008).
Existen también formas de colaboracién mds
horizontales, donde las 0SCs deciden cuestiones
relativas a la implementacion de proyectos y el
gobierno autoriza dichos planes, confiando mds
en los indicadores de las propias organizaciones’.
Mediante otro tipo de programas, se otorgan
apoyos de infraestructura, para que las 0SCs
construyan instalaciones o adquieran mobiliario
bdsico para su funcionamiento.

Una de sus mayores contribuciones de la
colaboracién entre gobierno y 0SCs en la India ha
sido la descentralizacion de recursos y politicas
puablicas a favorde la participacién de la sociedad
civil en la solucion de los problemas sociales;
descentralizacion que se ha extendido también
a los distintos niveles de gobierno. Sin embargo,
el esquema aln presenta problemas, entre otros,
el predominio del cardcter contractual de los
apoyos gubernamentales, en donde las 0SCs no
cuentan con total independencia para presentary
ejecutar sus proyectos. La principal critica a este
esquema se refiere a la facultad del Estado para
fiscalizar las finanzas de las 0SCs, mds alld de los
recursos publicos que reciben, y de certificar si
las 0SCs pueden recibir financiamiento pablico o
privado, nacional o internacional (Jalali, 2008).

empresas y OSCs, que participa en el diagnéstico e implementacion de las politicas publicas.
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Es comun que las OSCs 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. En su papel de agentes externos, las organizaciones promueven procesos de
concientizacion entre los mas pobres y marginados para que se organicen, articulen sus
demandas y manejen los dilemas de la accion colectiva®.

Con su intervencién, las OSCs buscan promover visiones alternativas de desarrollo y fomentar
la pluralidad. Las OSCs proveen apoyo invaluable para establecer procesos y reglas para la
discusién y toma de decisiones colectivas, el manejo interno de conflictos, 1a formacién de un
liderazgo que rinda cuentas y responda a los miembros de la organizacion y el establecimiento
de limites a la corrupcion y a practicas como el compadrazgo y/o el nepotismo.

Con el objeto de promover la eficacia y sostenibilidad de las iniciativas de desarrollo, las OSCs
buscan fortalecer redes e instituciones sociales, reconstruir el tejido social y fortalecer el capital
social en las organizaciones y comunidades con las que trabajan®. La utilizacién de estos
recursos ha probado ser una estrategia de desarrollo efectiva y, particularmente, 1a promocién
del capital social se ha relacionado con un mayor éxito en la agenda de combate a la pobreza
(Conde, 2003, p. 6).

Adicionalmente, Tas OSCs prestan a las organizaciones de miembros o de auto-beneficio® el

» o«

servicio de construir lo que Carroll (1992, p. 95) llama la “capacidad de grupo”: “la capacidad
para actuar juntos, no una sino varias veces de manera consistente para la movilizacion, la
reivindicacién de demandas y los propositos de ayuda mutua”". Al formar redes horizontales
y verticales, estas organizaciones pueden articular sus demandas de nivel local hacia escalas
mas amplias. Construir esta representacion y movilizarla permite que un mayor numero
de personas participen en la politica y tengan mayores oportunidades para influir en las
decisiones sobre la asignacion de recursos y los programas publicos.

8\Véase Caroll (1992).

9 El término capital social se refiere a redes sociales, a normas de reciprocidad y a la confianza como caracteristicas de la
estructura social que promueve la interaccion entre individuos, facilita la coordinacién y apoya la consecucién de metas
individuales y colectivas. Para mayores referencias sobre el capital social en el combate a la pobreza, véase Carroll, (1992),
Fox, (1997) y Putnam (2001).

© Hacemos una distincién entre organizaciones de miembros o auto-beneficio (también llamadas organizaciones sociales
o de base) de las OSCs que los proveen de servicios y apoyo. Para una excelente descripcion de sus relaciones y conflictos,
véase Carroll (1992).

"También se hallegado a conocer como la ingenieria social o 1a 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. Véase
Fox (1997).



Ademas de la representacién de demandas de los grupos mas pobres ante el gobierno, los
procesos de auto-organizacion son imprescindibles para hacer frente alas estructuras de poder
locales, como caciques e intermediarios o “coyotes™. En zonas rurales, estas organizaciones
de productores ayudan a crear economias de escala para la comercializacién colectiva de sus
productos, fortaleciendo a los productores para evitar el intermediarismo o dejar de depender
de los préstamos y el poder del cacique. Las OSCs, en esta direccion llamada de economia
solidaria, han apoyado a estas organizaciones sociales con la identificacién de alternativas
de valor agregado a su produccién, esquemas e infraestructura para la comercializacién y
opciones de mercado vinculadas al comercio justo y organico.

Por otra parte, las OSCs pueden también cumplir un papel de “voceras” de ciertas causas
identificadas con los grupos mas pobres, que no se han organizado ni tienen acceso a los
niveles de toma de decisiones. Por ejemplo, las organizaciones de campesinos o pequetios
productores no tienen forma de hacerse escuchar en las negociaciones de gobiernos y
organismos que elaboran las reglas de comercio mundial o en el otorgamiento de préstamos
a proyectos de organismos multilaterales. De ahi que varias OSCs, con presencia internacional
y vinculos con organizaciones nacionales y de base, hayan tomado la funcion de facilitadores
para documentar, representar e incluso acercar y formar a organizaciones con poco acceso a los
procesos de toma de decisiones globales (Organizacion Mundial de Comercio, Banco Mundial
y otros foros internacionales). Se busca, de esta forma, llevar la voz de los grupos mas pobres y
buscar “representarlos” en estos espacios, reivindicando en su nombre sus demandas.

Las OSCs incorporan a mas actores privados a la esfera y acciéon publicas, principalmente
fomentando las donaciones privadas y el trabajo voluntario en la promocién del desarrollo
social. Las actividades caritativas ante las necesidades sociales, de parte de las organizaciones
religiosas o de particulares, han sido importantes en la trayectoria del sector de OSCs en varios
paises. En las ultimas décadas, esta inversion de recursos privados a causas sociales tiende
a realizarse de manera menos personalizada y mas profesional, canalizando los recursos
mediante OSCs. Esta nueva filantropia, entendida como las donaciones de dinero y tiempo por
parte de individuos,empresas e instituciones donantes, empieza a ser un factor importante del
crecimientoy desarrollo de las OSCs. Cada vez mas empresas o instituciones donantes invierten
una cantidad considerable de recursos financieros y en especie para apoyar una variedad de
causas sociales. “La filantropia puede ser un instrumento de cambio social, si se vincula con
las causas, los problemas, los actores, 1as regiones y los enfoques que promueven este cambio”
(Carrillo, et al., 2008) y es ésta la funcién de las OSCs en la movilizacién de recursos privados.

2 Para mas referencias sobre este tema, véase Fox (1997) y Martinez Borrego (1991), entre otros.

27



28

Otraformaen quelas OSCs incluyen mas actores en la escena publica es promoviendo el trabajo
voluntario,ya que involucran amas personas en la solucién de problemas publicos, fomentando
al mismo tiempo un conjunto de valores civicos y de responsabilidad social. Adicionalmente,
las organizaciones disefian y promueven campanas de educacion entre la sociedad en general,
sensibilizandola sobre ciertas causas publicas, por ejemplo, la proteccion del medio ambiente,
la ética y la participacion civica o la reivindicacion de los derechos humanos. Es frecuente que
estos temas sean poco tratados en la educacion formal o que una vez que las personas salgan
del sistema escolarizado no sean expuestos a estos asuntos.

Estos fondos se transfieren a los gobiernos
estatales y municipales y, desde esos niveles
gubernamentales, se asignan a las 0SCs. Los
recursos pueden ser completados por otras
partidas federales, lo que otorga dinamismo al
financiamiento. Algunos de estos fondos permiten
a las 0SCs utilizar hasta 10% del monto total del
proyecto para los gastos de operacién (de Avila,
2001).

A finales de los afios noventa se implementd
una nueva forma de asociacion entre el Estado y
las 0SCs. A partir de la reforma del Estado de 1995
y de la subsecuente transformacion de la esfera
plblica, se promovid la descentralizacion de
acciones gubernamentales y la participacion de
otros actores en el disefio y en la implementacion
de las politicas ptblicas, que incluyé un proyecto
de apoyo a organizaciones sociales (Barreto,
1999). Mediante legislacién aprobada en 1997 y
en 1999 se reconocié a las 0SCs como entidades
de interés pulblico y se reguld la celebracion
de contratos de prestacion de servicios con el
gobiernoenlasdreasdeeducacion, salud, cultura,
medio ambiente e investigacion cientifica,

mediante convenios de asociacion denominados
“cartas de asociacién (parcerias)”.

€n un principio, este esquema generd reticencia
portemor a que las 0SCs se convirtieran en simples
ejecutoras de proyectos gubernamentales.
Sin embargo, adin con esta forma de relacion
contractual, la participacién de las 0SCs no
se reduce a la prestacion de servicios, pues la
normatividad contempla su participacion en los
respectivos 6rganos colegiados de deliberacion
superior, abriendo “espacios para el control
directo de la sociedad sobre sus actividades”
(Barreto, 1999, p. 122). €n los tres niveles de
gobierno, existen Consejos Gestores en donde
participanfuncionarios con capacidad de decision,
representantes de agrupaciones de usuarios de los
servicios, colegios profesionales, sindicatos de
trabajadores del ramo y 0SCs especializadas en
cada tema (Olvera, 2007, p. 37).

La certificacion de organizaciones como de
interés piblico (OSCIP) en los distintos niveles
de gobierno ha permitido la inclusiéon de un
mayor nimero de 0SCs, ademds, las cartas de
asociacion han sido un instrumento promotor de
las actividades y de los proyectos de las 0SCs.
Con este nuevo esquema, las organizaciones
compiten por asignacion de contratos de
prestacion de servicios, con criterios de seleccion

yconvocatorias publicos, con criterios técnicos de



coherencia, claridad de los objetivos, poblacion
objetivo, metodologia, presupuesto y viabilidad
y con indicadores para evaluar los proyectos.
Pero, la clave fundamental es la participacion
de las 0SCs en los Consejos Gestores, con amplia
capacidad de deliberacion.

€n el afio 2005, el gobierno emitié un decreto
que modifica la Ley de Licitaciones para que
puedan participar las organizaciones sin fines
de lucro. Algunos criticos consideran que este
procedimiento puede distorsionar la relacién
de las 0SCs con el gobierno, y entre el propio
sector, y ahondar el cardcter contractual de la
relacion entre 0SCs y gobierno. €n ocasiones,
entidades que no son propiamente 0SCs, u
organizaciones sin mucha experiencia en el tema,
han aprovechado este esquema para obtener

contratos de prestacién de servicios (Aquino y
Massaco, 2006). Se ha mencionado también que
las 0SCs participan en la discusion sobre disefio
e implementacion de politicas publicas sélo en
temas especificos, sin embargo, cuentan con un
amplio poder de deliberacidn, y sus habilidades y
experiencia han sido determinantes en el proceso
de las politicas pablicas. A pesar de las criticas,
se ha evaluado que, ademds de que el flujo de
recursos y las posibilidades de participacion
han inyectado dinamismo al sector, el trabajo
conjunto entre gobierno y sociedad civil ha
ayudado a mejorar la calidad de vida de grupos
vulnerables, asi como a resolver problemas
sociales apremiantes para un pais de las
dimensiones de Brasil.

e RELACION ENTRE GOBIERNO Y ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

El sector de las OSCs se conforma por una heterogeneidad de actores sociales, con intereses,
agendasy proyectos politicos diversos y,ciertamente,varian los recursos, habilidades,ideologias,
metodologias e intereses de las diferentes organizaciones para intervenir en procesos de
desarrolloB. La heterogeneidad del sector de OSCs se deriva de sus diversos proyectos, sus
tradiciones politicas y las politicas gubernamentales que influyen en su conformacién al
atender selectivamente algunas demandas e ignorar u obstaculizar otras. Por su parte, el
Estado tampoco es una instancia homogénea, opera en distintos niveles de gobierno, con tres
poderes y cada vez con mas entidades auténomas u organismos publicos descentralizados, por
lo que puede presentar una pluralidad de proyectos politicos (Dagnino, et al, 2006, p. 39). Las
instancias de gobierno, por lo tanto, pueden establecer formas diferentes de relacionarse con
las OSCs y con la ciudadania.

Como senala Dagnino, gobierno y sociedad civil organizada se construyen histéricamente de
manera simultanea, en un juego de interrelaciones internas (Dagnino et al,, 2006, p. 35). El

3 Para mas referencias sobre este tema, véase Conde (2003), Dagnino, Olvera y Panfichi (2003).
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establecimiento de una relacién de colaboracion entre OSCs y gobierno depende de factores
comolaaperturadel gobiernohacia el sector,1a trayectoriay configuracién del sector, el caracter
de pobreza o exclusion en el pais, la estructura de los gobiernos federal y local (centralizaciéon
o descentralizacion), el tipo de régimen (democratico o autoritario), el grado en que el Estado
asume o no responsabilidades sociales, pero también de la naturaleza del proyecto politico
de cada organizacion. La combinacion de estos factores, que cada pais genera, crea el entorno
en el cual las OSCs se establecen y realizan sus actividades. Por lo anterior, la efectividad del
trabajo del sector de OSCs estard en funcién de la combinacién entre los factores del entornoy
de sus propias habilidades (Fowler, 2000, pp. 21y 22).

En general, la interaccion de las OSCs con los gobiernos tiende a ser mas fluida en areas en
donde las OSCs tienen una trayectoria de trabajo mas amplia, como la atencién a la salud, a la
educacion o en proyectos de desarrollo comunitario. Pero la interaccién se vuelve mas dificil
cuando se trata de pasar de lo técnico a lo politico; ya que las OSCs no solo buscan ejecutar
proyectos de prestacion de servicios,sino también defender valores colectivos;vigilar,denunciar
y eliminar las violaciones a los derechos humanos; ejercer control social sobre las acciones
gubernamentales; promover procesos de auto-organizacion; incorporar temas en las agendas
gubernamentales, etc. La participacion de OSCs también se dificulta en dominios en donde
el gobierno percibe la colaboracién no solicitada como interferencia, lo cual generalmente
sucede en temas relacionados con politica macro econdmica, asignacion presupuestal y
cumplimiento de acuerdos internacionales, entre otros (Fowler, 2000, p. 34).

Las relaciones entre ambos actores se constituyen en lo que Isunza (2006) denomina “espacios
de confluencia”; espacios que pueden ser de intercambio o de conflicto, que pueden conformar
procesos democraticos o reformular esquemas de autoritarismo y, que son determinados
estructuralmente por la politica publica, por los proyectos, o por las estrategias de los
actores involucrados. En ocasiones, la coincidencia de intereses puede conducir solamente a
colaboraciones de caracter instrumental entre sectores de la sociedad civil y el Estado, pero
también se pueden promover relaciones mas duraderas.

El papel de las OSCs y de algunos movimientos sociales por rescatar el espacio publico para la
sociedad ha caracterizado el proceso democratico en América Latina. Entendiendo al espacio
publico como la existencia de “instancias deliberativas que permiten el reconocimiento de y
le dan voz a nuevos actores y temas... que reflejan la pluralidad social y politica... visibilizan el
conflicto, ofreciendo una opcién para manejarlo de manera que se reconozcan los intereses
y las opiniones en su diversidad, y en las que hay una tendencia a la igualdad de recursos de
los participantes en términos de informacién, conocimiento y poder” (Dagnino, et al., 2006,
p. 27). Durante las décadas de los afios ochenta y noventa cobrd importancia la presencia
de OSCs muy activas que buscaban incidir en las politicas publicas; pasar del discurso a la
deliberacion y construir lo que Arvitzer llama un “espacio publico fuerte”: un modelo de debate



que conduzca a la toma de decisiones a través de foros publicos y mecanismos de rendicién de
cuentas (Citado en Dagnino, et al., 2006, p. 28).

El establecimiento de relaciones efectivas y duraderas entre los gobiernos y las OSCs para la
promocién del desarrollo es posible si ambos actores buscan la construccion de un espacio
publico fuerte. Para esto, al menos en el caso de los paises latinoamericanos, 1a colaboracion
debe insertarse en una verdadera reforma del Estado en donde éste asuma la funcion de
promover espacios de participacion social y de coordinar y articular las politicas publicas. Al
reconocer a las OSCs como actores clave de utilidad e interés publico, el Estado debe proveer
de un marco normativo e institucional con mecanismos formales para la asociaciéon. Una
pieza clave de estos programas debe ser el fortalecimiento del sector de OSCs, y debe incluir
al menos dos elementos: a) garantizar un flujo estable de recursos para que sus proyectos
tengan continuidad y las politicas sociales no se interrumpan y b) fortalecer la capacidad
organizacional de las OSCs (Fowler, 2000, p. 49).

Las OSCs deben cerciorarse de que son capaces de mantener su propia contribucién distintiva al
desarrollo,actuar como canal de reivindicacion de demandas sociales y no convertirse en meros
agentes contratantes del Estado (Clayton et al., 2000 y Barreto, 1999, p. 140). El hecho de que
se establezcan relaciones de colaboracion, o de que las OSCs reciban apoyos gubernamentales
pararealizar sutrabajo,no debe constrefiir sus actividades de demanda o protesta (Young, 2006,
P- 41). Algunos estudios han mostrado que pueden surgir problemas cuando los programas
buscan la participacién de las OSCs en proyectos de prestacién de servicios disenados por el
gobierno; o cuando las OSCs deben entrar en procedimientos de competencia para recibir
fondos publicos; se han denunciado casos en que algunas organizaciones se registran como
OSCs, pero en realidad funcionan como proveedoras de servicios profesionales (como ha
sucedido en Brasil, Perl, Keniay Bangladesh, por ejemplo)“. Por lo anterior, se requiere que, tanto
los gobiernos, como las OSCs, cuiden que las OSCs que participan en los concursos cumplan
con el criterio fundamental de no tener fines de lucro ni caracter para-gubernamental. Puede
suceder también que las OSCs apoyadas por fondos publicos tiendan a dejar de participar en
temas politicamente controversiales, o que se vuelven mas burocraticas y empiecen a perder
contacto con organizaciones de base o redes (Clayton et al., 2000, p. 13)".

“Véase Clayton et al. (2000).

s Entre los temas que requieren de un debate mas amplio sefialamos los relacionados con los campos de accion de cada
uno de los actores y con los posibles costos de la asociacién, como podrian ser la pérdida de autonomia, la captura de
espacios o programas gubernamentales por grupos de interés, 1a presion que implica para el dinamismo de las OSCs.
Otro tema es el relacionado con la colaboracién entre desiguales; el gobierno debe reconocer las ventajas de trabajar con
OSCs, pero también sus limitaciones operativas y, con esa base, establecer formas de complementacién encaminadas a
solucionar diferencias de escalas.
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Se ha generado una discusion particular sobre las formas de asociaciéon que se estan
estableciendo entre OSCs que prestan servicios sociales y los gobiernos. En este tipo
de programas, la accion de las OSCs no tiene el mero propésito de “enfrentar déficits y/o
vacios dejados por el Estado o por el mercado, sino [se desarrollan] a partir de un proyecto
de contencién de la influencia de ambos sobre la vida social. Su propdsito expreso es, pues,
la constitucion de ambitos publicos voluntarios de interrelacion social, capaces de auto-
determinarse” (Cunill, 1999, p 30). El analisis de Young (2006) ilustra los principales aspectos
del debate e identifica tres tipos de relacion en estos mecanismos de colaboracion: de caracter
suplementario, complementario o adversario. En el primer caso, las OSCs satisfacen las
demandas de servicios publicos desatendidas por el gobierno. En el sequndo caso, las OSCs no
buscan sustituir la funciones del Estado o proponer que se deslinde de sus obligaciones, sino
establecer esquemas de colaboracion que permitan que las tareas que ambos realizan resulten
mas efectivas, utilizando las fortalezas de cada uno para lograr un efecto mayor en el logro de
objetivos comunes, como pueden ser el desarrollo social o el combate a la pobreza. En el tercer
caso, las OSCs buscan influir en el gobierno para que lleve a cabo cambios en la politica publica
y para que rinda cuentas sobre sus actividades y sobre el uso de los recursos publicos. Estas tres
perspectivas no son excluyentes entre si; las OSCs pueden financiar y prestar servicios cuando
el gobierno no lo hace, prestar servicios, financiadas o apoyadas por el gobierno y, al mismo
tiempo, demandar cambios en las politicas gubernamentales.

Frente a la diversidad de formas posibles para establecer mecanismos de colaboracién entre
gobierno y OSCs, el siguiente esquema ilustra el proceso de construccion de los espacios
de confluencia. La calidad o profundidad en la relacion entre el Estado y 1a OSCs varia entre
opciones de menor a mayor coincidencia de proyectos politicos:™®

Las 0SCs solicitan, gestionan y reciben apoyos monetarios o en especie de parte de los gobiernos para
sus proyectos especificos. Generalmente, |as gestiones exitosas se basan en la relacion personal que
algdn miembro de la 0SCs o su Patronato tiene con algtn funcionario pablico y, por ello, se percibe

como un favor personal o politico.

b) Las 0SCs co-invierten y reciben financiamiento piblico, organizado bajo reglas y fondos de recursos
anuales o de corto plazo dirigidos a proyectos sociales disefiados y ejecutados por las 0SCs. €l
acceso y asignacion de estos recursos es transparente y se encuentra institucionalizado, creando
incentivos para la competencia con base en los méritos de los proyectos. Sin embargo, estos
proyectos son de corto plazo y las 0SCs tienen poca influencia en la escala de los programas o las
politicas mas amplias.

Las 0SCs implementan programas, proyectos o politicas piblicas, disefiadas y ionadas por los

gobiernos, recibiendo también para ello recursos piblicos. La definicidn del problema, el disefio

®Tomado de Tapia (2009).



de la estrategia de intervencion y la regulacion del servicio contindan en manos del gobierno, pero
el marco legal permite que las 0SCs u otras entidades privadas concursen por fondos piblicos para
prestar estos servicios con un mayor alcance a proyectos de corto plazo, con mayor certidumbre y
con resultados mds claramente definidos como esperados.

d) Se incorpora a las 0SCs para que vigilen, monitoreen y d ien desviaci en los programas

publicos, como un proceso sistemdtico de observacion e investigacion, con entrevistas o encuestas
a usuarios y funcionarios piblicos. Se reconocen e incorporan mecanismos de retroalimentacion de
la politica pablica y contralorias independientes de los propios funcionarios®.

Alianzas entre gobiernos y 0SCs donde se conciertan acuerdos y proyectos de interés mutuo, con
una planeacién conjunta y coinvirtiendo recursos en mediano y largo plazo (3-8 afios) para llevar
a cabo proyectos de mutuo interés. Se crean esquemas de consulta e interaccién intensa donde
las 0SCs y los gobiernos definen juntos el problema pdblico, analizan las distintas alternativas de
intervencion y planean, disefian y [levan a cabo el programa pablico, dividiendo también tanto las
responsabilidades como los recursos que cada parte aportard.

) Las 0SCs inciden en las politicas piblicas y el marco regulatorio, con su experiencia y propuestas
innovadoras. €n estos casos, las 0SCs aportan informacion, proponeny cabildean con los tomadores
de decisiones de las politicas y legislaciones correspondientes. Las estrategias de incidencia
pueden ir desde la presion y las manifestaciones en la calle hasta el contacto directo, las reuniones
y el cabildeo con funcionarios, pasando por el uso de medios de comunicacién, las campafias de
adhesion y acciones simbolicas.

La relacion entre el gobierno y las OSCs se explica por una serie de circunstancias especificas
de cada pais. Por esta razon, el analisis sobre las posibilidades para establecer relaciones entre
el sector de OSCs y los gobiernos no puede hacerse en términos generales relativamente
abstractos. De ahi la importancia de aterrizar esta discusion a las peculiaridades del contexto
mexicano. Enla clase politica mexicana no existe la tradicion de abrir espacios de participacion
social y menos aun de formar alianzas no politicas con actores no gubernamentales para cubrir
diversas necesidades. Existe la percepcion de que el Estado es el responsable de cubrir todas las
necesidades sociales, la apertura de algunos espacios publicos para actores de la sociedad civil
es muy reciente y presenta problemas importantes de concepcion.

Desde la década de los ochenta se empezaron a crear consejos consultivos en las dependencias
del gobierno federal, que han sido reformuladas en los distintos sexenios y se han multiplicado
hasta llegar al numero recientemente calculado de 409 (Hevia, et al., 2009). Por su caracter
meramente consultivo, su estilo de trabajo privado, la falta de definicién de sus funciones, el
escaso poder de decisién y control que efectivamente ejercitan, 1a existencia de estos consejos

7 Véase Isunza y Olvera (2006) y Hevia (2007) para la definicién tedrica y practica del concepto de contraloria social.
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ha sido poco productiva en términos de democratizacion de la vida publica (Olvera, 2007, p. 36).
Mientras que en otros paises, los consejos consultivos han llegado a funcionar como verdaderos
espacios de debate publico y de toma de decisiones colegiadas, con amplia participacion de
OSCs™®, en México estos consejos “suelen limitarse a ser instancias decorativas, que sélo sirven
para legitimar decisiones tomadas en otras esferas y por otros actores” (Hevia, et al., 2009, p. 80).

La promocién de la Ley de Fomento buscaba que el gobierno reconociera el caracter publico
de las actividades de las OSCs y facilitara formas de colaboracién. Sin embargo, la existencia
de la Ley no ha conducido a la integracion de un marco normativo que permita construir una
politica publica de fomento a OSCs. El diagndstico mas reciente sobre los apoyos y estimulos
de la APF para fomentar a las OSCs muestra serias limitaciones de origen; desde la falta de
claridad sobre lo que son las OSCs hasta la falta de definicién de acciones para fomentar
su trabajo y la dispersién de pequenios estimulos, sin que exista ninguna coordinacion y
sistematizacion que permita evaluarlas (Ocejo, et al., 2009, p.92).Enlas distintas dependencias
de Ta APF no se distingue entre programas y acciones, ademas, la persistencia de practicas y
normas de asignacién de fondos publicos a organizaciones, sobre la base del particularismoy
clientelismo, limitan los alcances de la Ley de Fomento (Olvera, 2007, p. 39).

Por otra parte, Hevia y Garcia (2009) destacan que en los esquemas gubernamentales
de asignacion de recursos predomina la concepcion de las organizaciones como érganos
auxiliares e intermediarios, entre grupos de poblacién pobre o vulnerable y el gobierno. El
gobierno federal otorga apoyos a OSCs, solamente en su caracter de ejecutoras de proyectos
sociales e intermediarias con los sujetos que si requieren de la intervencion estatal, los pobres
y/o vulnerables (Hevia y Garcia, 2009). Los autores sefialan que las normas que afectan al
sector contienen una doble clasificacién de las organizaciones: por un lado, buscan fomentar
su participacion en instancias de deliberacion en diversos niveles, como el de participar en
contraloria social y consejos consultivos, pero al mismo tiempo, los estimulos y apoyos para
el sector no estan dirigidos a fomentar a las OSCs, sino solamente ciertas de sus actividades,
particularmentelas de combate ala pobreza. De acuerdo con estaargumentacion,enla practica,
el gobierno mexicano reconoce a las OSCs como entidades de interés publico solamente para
que cumplan con una de las funciones que enunciamos en el primer apartado, como si, frente
a las politicas publicas, las OSCs fueran unicamente prestadoras de servicios.

Como hemos sefnalado, el gobierno puede estimular al sector de OSCs de varias formas,
particularmente fortaleciendo sus capacidades y financiando su trabajo, lo importante es
que las acciones se enmarquen en una politica publica coherente con este propdsito y que
la coordinacién de las acciones sea efectiva. Si bien, la asignacién de recursos publicos no

*® Por ejemplo, en el caso de Brasil, la participacion de las OSCs en Consejos Gestores, con verdadero poder de deliberacion
en politicas publicas, es 1a clave del modelo de asociacion entre gobierno y OSCs. (Véase Hevia, 2009, p. 39).



es la principal forma de establecer relaciones de colaboracién entre el Estado y las OSCs, su
distribuciéon y los mecanismos para su asignacion son indicadores para evaluar la eficacia de
esta politica publica. Ante la falta de una politica publica de fomento y de coordinacion efectiva
que permita analizar el conjunto de estimulos y apoyos gubernamentales al sector, resulta
relevante el analisis del Programa de Coinversion Social (PCS) operado por el Instituto Nacional
de Desarrollo Social (INDESOL) que, por ser uno de los programas mas desarrollados hasta la
fecha, puede servir como referente para las relaciones entre OSCs y gobierno en México.

Ademas de analizar la concepcién gubernamental sobre la colaboracién con OSCs, resulta
importante entender la disponibilidad y percepcion de las OSCs para colaborar con el gobierno.
Para conocer de primera mano como perciben las OSCs mexicanas la relaciéon con el gobierno,
mediada por recursos publicos, nos parecid interesante obtener informacion directa. A
continuacién presentamos los resultados de una encuesta aplicada a representantes de OSCs';
puesto que se trata de OSCs que participan en el Programa de Coinversion Social, las respuestas
nosonrepresentativas deluniversodel sector.En general,los resultados delaencuestamuestran
que el Programa ha ganado la confianza de las OSCs para colaborar con el gobierno.

Opinidn de 0SCs sobrelos fondos piblicos.

PARCIALMENTE TOTALMENTE
DE ACUERDO EN
% DESACUERDO
%
€l gobierno asigna fondos pablicos a las 0SCs
porque prestan servicios a la poblacion, sin fines 68% 23% 6% 3%
de lucro.
2. €l gobierno asigna fondos pablicos a las 0SCs
porque promueven y defienden los derechos 61% 29% 7% 3%
humanos y las causas pablicas, sin fines de lucro.
Las 0SCs tienen pocas posibilidades de
financiamiento por medio de donaciones
) ) " 62% 32% 4% 2%
particulares y requieren de fondos ptblicos para
realizar su trabajo.
4. €l trabajo de las 0SCs tiene mayor
alcance e impacto social que los programas
52% 35% 9% 4%

gubernamentales, por lo que debe promoverse con

recursos plblicos.

9 Para fines de esta investigacion, se aplicé una encuesta de manera electrénica que fue respondida por 319 OSCs, para
mayores detalles, véase Anexo |. Es necesario aclarar que la encuesta se dirigié a OSCs que han participado en el PCS en
el periodo de los afios 2005 al 2008, de manera que se trata de una muestra de OSCs que participan en un programa
gubernamental.
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Opinion de 0SCs sobrelos fondos publicos.

TOTALMENTE PARCIALMENTE PARCIALMENTE TOTALMENTE

DE ACUERDO | DE ACUERDO EN EN
% % DESACUERDO | DESACUERDO
% %
€l gobierno asigna fondos publicos a las 0SCs
porque promueven la creacién de empleos y el 47% 30% 15% 8%
desarrollo econdmico, sin fines de lucro.
6. €l gobierno asigna fondos pablicos a las 0SCs
porque la sociedad tiene mds confianza que en el 35% 41% 13% 11%
gobierno federal.
Las 0SCs corren el riesgo de perder autonomia
si reciben fondos publicos para financiar sus 7% 24% 25% 44%
proyectos.
8. Las 0SCs que solicitan y reciben recursos
puablicos estdn de acuerdo con la posicién del % 21% 22% 50%
gobierno.
Las organizaciones que gestionan recursos
8 ques 5% 9% 1% 75%

piblicos terminan debiendo favores politicos.

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Las respuestas reflejan que casi 1a totalidad de las OSCs estan de acuerdo en que el gobierno
asigne fondos publicos a las organizaciones sociales sin fines de lucro, por varias de las razones
que hemos mencionado en este capitulo. Los datos de los renglones 7 al 9 muestran que una
alta proporcion de OSCs no considera que el hecho de que las organizaciones reciban fondos
gubernamentales las ponga en riesgo de perder autonomia, que compartenla misma posicion
del gobierno o que queden a deberle favores politicos. Sin embargo, el pequeno porcentaje
de OSCs que manifiesta acuerdo con estos postulados, puede estar mostrando la persistencia
de algunos rasgos de la cultura paternalista de intercambio de favores. Los postulados de
los renglones intermedios (4), (5) y (6) son légicas un poco mas residuales en donde las OSCs
muestran mayor divisién en sus opiniones.

En el rengldn (3) resalta un alto grado de acuerdo sobre la necesidad que tienen las OSCs de
fondos publicos, ante la falta de otras fuentes de financiamiento, parece ser que el gobierno
es una fuente importante de recursos ante el entorno poco propicio del sector. Este es uno
de los temas en donde hay un mayor acuerdo, junto con los dos primeros, que se refieren a la
actuacién de las OSCs en la arena publica. Sin embargo, llama la atencién que la justificacién
de la prestacion de servicios resulte mas elevada que la que se refiere a la defensa de los



derechos. Aunque la diferencia es pequenia, puede explicarse por las caracteristicas de las
OSCs entrevistadas, que de alguna manera muestran la variedad de OSCs que participan en el
Programa y en donde existe una alta proporcion de OSCs que realiza actividades de asistencia
social (en el capitulo Ill se analizan las caracteristicas de las OSCs que participan en el PCS).

En este capitulo hemos retomado los estudios que muestran el caracter publico de las
actividades de las OSCs, para explicar la necesidad de elaborar mecanismos y reglas claras en la
asignacién de fondos publicos que sirvan para apoyar su trabajo. Sin embargo, estos esquemas
de colaboracion no son posibles en regimenes autoritarios en donde los proyectos politicos de
ambos actores no coinciden; el pluralismo y la apertura democratica posibilitan una mayor
coincidencia de proyectos y mejores posibilidades de colaboracion. Es posible que en México
empiecen a florecer algunos elementos que conduzcan al fortalecimiento del espacio publico,
lo que permitira una colaboracién entre OSCs y gobierno mas efectiva. En el siguiente capitulo
iniciamos el analisis de caso del PCS reconstruyendola historia de suformaciony consolidacion,
con lo que se muestra que la construccion de esquemas de colaboracion presenta muchas
dificultades y requiere del esfuerzo continuo de ambos actores.
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CAPITULO II.

DE COINVERSION SOCIAL (PCS)

Resulta
interesante analizar la contribucion de procesos y actores tan diversos que le fueron dando
forma al Programa y lo llevaron a su constitucién actual. La reconstruccion histérica del
Programa ayuda también a entender varias de sus caracteristicas que lo convierten en el
programa gubernamental al que concurre el mayor numero de OSCs.

El PCS se cre6 como un Fondo de Coinversion Social (FCS) en 1992. Su constitucion se explica
por la combinacion de una serie de condiciones sociales y politicas, pero principalmente por
la manera en que evolucioné la relacién del gobierno con las OSCs. En este recuento histérico
analizamos, en primer lugar, los antecedentes del Programa, destacando los cambios que se
fueron dando en la relacién entre gobierno y organizaciones sociales, particularmente con
las organizaciones productivas y otras organizaciones independientes, que tradicionalmente
no tenian interlocucion con el gobierno. En segundo lugar, explicamos la concertacion social
que caracterizo las relaciones del gobierno con la sociedad en los sexenios de Carlos Salinas
de Gortari y Ernesto Zedillo. Finalmente describimos las modificaciones mas relevantes
del Programa, hasta su consolidacion actual como un esquema de corresponsabilidad y
colaboracion entre gobierno y sociedad civil.

€L ARRIBO DE ORGANIZACIONES INDEPENDIENTES A LA ESCENA PUBLICA
Durante el periodo post revolucionario, mientras el Partido Revolucionario Institucional (PRI)
gobernd, las relaciones entre Estado y sociedad fueron mediadas por organizaciones sociales
afiliadas a un aparato corporativo y la creacion de redes clientelares®. Como Fox (1994)
menciona, “[e]l intercambio politico clasico requeria que los grupos sociales se incorporaran a
una organizacion ‘oficial’ bajo el tutelaje estatal, a cambio de acceso a programas sociales” (p.
181). La explicacién de Hernandez (1992) ayuda a entender como funcionaba este intercambio:

... el Estado no mantuvo una relacion directa con la poblacion, no entregé los bienes
a los ciudadanos, sino que emple6 a las organizaciones para hacerlos llegar. Aparente

2° Algunas referencias sobre corporativismo en México son: O"Donnell y Schmitter, (1991), Bizberg, (1990) y Casar (1989).



o formalmente, eran ellas las que gestionaban, proponian y conseguian la resolucion
de alguna demanda... salud, educacion, vivienda, empleo, salarios, etc. llegaron a los
sectores sociales a través de las organizaciones que los agruparon y aparecieron como
el resultado del compromiso estatal y con el mejoramiento de las condiciones de vida,
pero también como la eficaz capacidad de negociacién y por lo tanto, de representacion
de los organismos.... Las negociaciones [entre organizaciones y Estado] implicaban
un intercambio de bienes en el cual las organizaciones, si bien recibian beneficios
econoémicos y sociales, otorgaban a cambio lealtad, apoyo politico, colaboracion, en una
palabra, consenso a las acciones y decisiones del sistema... A ellas [las organizaciones]
les correspondi6 la tarea de convertir los beneficios en apoyo al régimen en ambos
sentidos: para las corporaciones mismas y sus lideres, porque demostraban ante los
agremiados buen desempeno politico, y para el Estado porque mas tarde traducirian el
agradecimiento de sus miembros en votos por el partido (Hernandez, 1992, p.154).

Esta forma de negociarla politica social gozé de una amplialegitimidad dadala gran capacidad
del Estado para proveer de beneficios a las distintas clientelas (Harvey, 1993)*. La legitimidad
del gobierno y del sistema politico se basaba, en gran medida, en la canalizacién de beneficios
y en el mejoramiento del bienestar de la poblacion por medio de mecanismos oficiales. El
sistema fue incluyente durante varias décadas, tanto en lo politico como en lo social, pero en los
anos setenta, con la disminucion de los recursos estatales, el gobierno comenz6 a perder esta
capacidad. Finalmente, a partir de la crisis y la reestructuracion econémicas de los ochenta, el
Estado dejo de contar con suficientes recursos para distribuir, al tiempo que el nuevo modelo
econémico dejaba fuera del reparto de beneficios a ciertos grupos de poblacién. Por otra parte,
habian crecido los sectores no incorporados en la estructura corporativista tradicional que
empezaban a hacer demandas al Estado.

Los cambios ocurridos en los ochenta tienen antecedentes en movilizaciones sociales
anteriores, particularmente en movilizaciones de grupos organizados,de activistas y militantes
sociales que se articularon ante la cerrazon e incapacidad del gobierno para dar respuesta a
problematicas sociales. Como sefiala Reygadas (1998): “..1a generacién del ano 1968 llevé la
resonancia del movimiento hacia otras universidades, hacia obreros, campesinos, sectores
urbanos populares, trabajadores universitarios, organizaciones clandestinas, grupos cristianos
comprometidos, organizaciones politicas y otras, empezando a cuestionar severamente, desde
un ‘imaginario alternativo’, las formas corporativas de control y reproduccion de la sociedad
mexicana en su conjunto” (pp. 278-279). Moguel (1994) describe cdbmo los grupos de izquierda,
incluyendo el Partido Comunista Mexicano, consolidaron sus bases sociales con un nucleo
de jovenes, que habian aprendido durante el movimiento de 1968: “[E]l crecimiento de los
movimientos de campesinos, de trabajadores y de colonos, durante la primera parte de la

#Véase también Meyer (2005).
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década de los setenta, cred un contexto favorable para que estas formas de organizacion se
extendieran al resto de la sociedad” (p. 169).

En este nuevo escenario convivian grupos de diversas corrientes ideoldgicas con posiciones
distintas sobre la transformacion social. Por otra parte, un sector social mas politizado se dividia
entre los que privilegiaban la organizacion de partidos politicos y entre los que favorecian el
trabajo directo de organizacion de los sectores mas pobres, en colonias urbanas y en zonas
rurales marginadas, para generar cambios sociales de corto y mediano plazos. Con el tiempo,
estos dos ultimos caminos se diferenciaron sustancialmente; por un lado, 1a estrategia politica-
electoral condujo a la formacion de los partidos comunista y socialista mexicano y, por el otro,
la estrategia de formacién de organizaciones de base, llamada “linea de masas”, puso énfasis
en el trabajo de organizacién de los sectores populares (Moguel, 1994, pp. 171-172)*. Esta Ultima
corriente centré sulabor en la conformacién de un gran nimero de organizaciones auténomas,
auto gestionadas, libres de filiaciones politicas, con principios de democracia directa a través
de asambleas populares, con nucleos de coordinacion horizontales con otras organizaciones
regionales y con la capacidad de negociar con el gobierno para exigir las necesidades locales
sin perder su autonomia (Moguel, 1994, p.173).

En resumen, la disminucién del crecimiento econdmicoy de la capacidad del Estado de repartir
prebendas, junto con el arribo a la escena publica de organizaciones distintas a las oficiales y 1a
introduccion de criterios de planeacion y eficiencia en 1a APF, condujeron al inicio de 1a erosion
de las relaciones entre gobierno y organizaciones de la sociedad civil basadas en criterios
clientelares o por pertenencia a una organizaciéon oficial.

Paralelamente, durante los ochenta, se dio un proceso que Fox (1992) ha llamado
“engrosamiento” de la sociedad civil rural y urbana. La formacién de organizaciones
independientes, con capacidad de movilizacion democratica, definida en términos de su
representacion y sus demandas sociales frente al Estado, para defenderse del hostigamiento,
la represion y la cooptacion, y tomar decisiones de manera auténoma. Estas organizaciones
negociaban apoyos puntuales con el gobierno como créditos, traspaso de infraestructura
de empresas paraestatales en desaparicion, recursos econémicos y reconocimientos de sus
titulos de propiedad (ejidales, comunales y urbanos) (Harvey,1994).

Este proceso de organizacion independiente y, sobre todo, de capacidad de negociacién con
el gobierno, fue posible también porque, al interior de la administracién publica, algunos
funcionarios reformistas crearon mecanismos alternativos para otorgar recursos publicos sin
que se exigieran a cambio las afiliaciones partidistas tradicionales y sin que las organizaciones

22 Esto se explica por la influencia del maofsmo y la Revolucién China, cuya base social radicaba en sectores de campesinos
y en areas rurales (Moguel, 1994).



apoyadas tuvieran que pertenecer oficialmente al partido. Estos funcionarios veian que la
canalizacién de beneficios por medio de los intermediarios tradicionales era politicamente
ineficiente y costosa, si se buscaba focalizar los recursos hacia los grupos mas pobres.

Asi pues, “en contraste con la politica de rechazar a los movimientos independientes, su nuevo
estilo [de algunos funcionarios] de negociacién los reconocia como interlocutores legitimos
siempre y cuando no se convirtieran en una oposicién politica abierta” (Fox, 1995, p. 182). A
este estilo, se le conocié como “la politica de concertacién social”, donde estos funcionarios
reformistas combinaban el apoyo a grupos auténomos y a las organizaciones oficiales®. Un
rasgo que caracterizaba alas organizaciones independientes y a estos funcionarios reformistas
es que proveniande la corriente ideoldgica de linea de masas, por lo que daban menos prioridad
a la participacién politico-electoral —y a la oposicion politica abierta al gobierno— frente a
los procesos organizativos-comunitarios y las ganancias inmediatas en el mejoramiento de
condiciones de vida.

A finales de los ochenta, mediante la concertacion social, ciertos grupos y organizaciones
comunitarias o de base empezaron a recibir recursos publicos, sin condiciones de filiacién
partidista y con respeto, hasta cierto punto, de su autonomia politica. La estrategia de
concertacién social no se generalizé a todas las areas del gobierno federal, sélo se presenté
en algunas dependencias: el Instituto Nacional Indigenista (INI), la Compania Nacional de
Subsistencias Populares (CONASUPO), la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos
(SARH) y, como veremos mas adelante, en el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL) y
el Instituto Nacional de Solidaridad (INSOL)*. Sin embargo, estas relaciones no dejaban de ser
formas clientelares de negociar, ya que el acceso a los recursos publicos dependia de los favores
y de las decisiones discrecionales de los funcionarios en turno; unos grupos y organizaciones
sustituian a otros de acuerdo con sus relaciones personales, sus vinculos de confianza y
sus percepciones politicas. Dada la alta rotacion de los funcionarios en estos puestos, estas
relaciones eran fragiles y volatiles (Fox,1995) y,en ciertas regiones y programas, los funcionarios
mas progresistas enfrentaban oposicién por parte de los sectores mas tradicionales y su
remocion era frecuente. Conforme el apoyo electoral al PRI disminuia y 1a oposicién avanzaba,
se recurrié a tacticas mas coercitivas y a incentivos clientelares de corto plazo para retener el
voto priista, sobre todo, entre los sectores mas marginados que servian como reserva de votos

para compensar sus pérdidas en sectores urbanos.

Esta forma de hacer politica llegd a constituir un antecedente importante y posibilité un
cambio de actitud del gobierno, que si bien no estaba dispuesto a ceder espacios democraticos
por medio de elecciones, si permitié la incorporacién de sectores independientes de la sociedad

3Véase Fox (1992) y (1995) y Harvey (1993).
24 |bid.
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alos apoyos publicos y creéd margenes de maniobra dentro de ciertos programas federales para
trabajar con grupos sociales, sin que importara su filiacion partidista.

e LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA ESCENA PUBLICA

En el cambio de las relaciones entre el gobierno y la sociedad civil, desempenaron un papel
fundamental las organizaciones surgidas de iniciativas ciudadanas para atender problemas
sociales y necesidades de grupos que no tenian canales de interlocucion con el gobierno. La
articulacion de este sector de la sociedad fue impulsada por varios factores, entre ellos 1a crisis
economica de 1982 y los recortes al gasto publico y a programas sociales durante la misma
década. Un buen numero de organizaciones tuvo su origen en la atencion a las necesidades
apremiantes de grupos de poblacién empobrecidos, con acciones como los comedores populares,
la autoconstruccion de vivienda y la prestacion de servicios de educacion y salud, entre otras.

Asi mismo, la auto organizacion ciudadana posterior a los terremotos que sufrié la Ciudad de
México en 1985 catalizé 1a formacién de estas organizaciones auténomas en el sector urbano.
A raiz de la desgracia, miles de personas se abocaron a las calles para realizar diversas tareas
de rescate y colaboracion. La coordinacién fue espontanea y, hasta cierto punto, contravino las
ordenes del gobierno que pedia a los ciudadanos quedarse en casa. La sociedad se organizé
para hacer frente a un Estado disminuido e incapaz, situacion que cambid la percepcion
de muchos ciudadanos sobre su papel y relacién con el gobierno: “[L]a gestion de la ciudad
posterior a los sismos abrio elementos imaginarios, abri6 otras posibilidades, otras relaciones,
permitié imaginar ser de otra manera, a partir de los hechos de haber tomado y gestionado la
ciudad, se anticiparon otros futuros, fuertemente distintos de los canones vigentes” (Reygadas,
1998, p. 279). Un gran numero de personas que participaron en las labores de rescate adquirié
experiencia en procesos de organizacién independiente, y sobre todo, 1a conciencia de que Ta
auto organizacion podia ser determinante para cambiar la realidad social.

Las OSCs ciudadanas fueron también activas en la defensa del voto, particularmente en el afio
1988, cuando se movilizaron frente a los resultados de varios procesos electorales estatales
y, con mayor fuerza, contra los resultados de la eleccion presidencial, por considerar que se
habia resuelto mediante fraude contra el candidato del Frente Democratico Nacional (FDN),
Cuauhtémoc Cardenas. Los movimientos surgidos en defensa de los derechos electorales, 1a
transparencia y los derechos politicos, al constituirse en organizaciones de la sociedad civil,
fueron las precursoras en esos temas (Reygadas, 1988). Su posterior articulacion en redes
impulsé procesos hacia una apertura a la participacién social efectiva en la toma de decisiones
politicas.Larelacion de estas organizaciones con el gobierno fue tensa, con criticas fuertes sobre
el uso clientelar de distintos programas sociales y demandas por establecer criterios claros,
transparentes e imparciales en la relacion del gobierno con la sociedad civil. Esta movilizacion
promovid, hasta cierto punto, una agenda de construccion de ciudadania y educacion civica.



Comoresultadodeestoseventos,seempezaronaestableceralgunoscanalesparalaparticipacion
social mas activa en las politicas publicas. Por ejemplo, a partir de la década de los ochenta,
organizaciones dedicadas a la conservacion del medio ambiente, un tema que practicamente
estaba ausente de la agenda de gobierno, se involucraron activamente en la defensa del medio
ambiente (Avila,1998). Las organizaciones que promovian la equidad de género y la defensa de
los derechos de las mujeres también fueron adquiriendo mayor relevancia y participacion en
politicas publicas (Tarrés, 1998). Estas OSCs comenzaron su labor con los sectores sociales mas
desprotegidos, que el Estado no era capaz de alcanzar: mujeres campesinas, mujeres indigenas,
mujeres de zonas urbanas populares, etc. Sus lineas de trabajo eran de lo mas diverso, desde
la prevencion de enfermedades y 1a salud reproductiva hasta el empoderamiento de la mujer
en la exigencia de derechos humanos, sexuales y laborales y su participacion politica (Tarrés,
1998). Al Tlevar los temas de conservacién del medio ambiente y de igualdad de género a la
mesa de debate, se hizo evidente el rezago de las politicas publicas y, sobre todo, 1a necesidad de
cambios legislativos y programas de atencion. Ambas causas fueron impulsadas por la agenda
internacional, particularmente durante las Cumbres de Rio, en 1992, del Cairo, en 1995 y de
Beijing, en 1995%, en donde participaron representantes del gobierno y de OSCs.

Ademas de este grupo de organizaciones civiles de reciente creacion, algunas organizaciones
con amplia trayectoria de trabajo en la prestacion de servicios sociales y otras organizaciones
filantrépicas, que generalmente trabajaban al margen de las decisiones del gobierno, también
comenzaron a organizarse en redes y a buscar una interlocuciéon mas activa en la elaboracion
de proyectos sociales y en el disefio de politicas publicas (Reygadas, 1998). Esto fue posible,
como mencionamos anteriormente, por la reduccion de la politica social, el aumento de grupos
que no contaban con redes de proteccion social ni acceso a los beneficios de las organizaciones
corporativas, asi como a la importancia internacional que adquirieron las OSCs en esos afos
(Verduzco, 2003, p. 79.)%°. Las OSCs exigieron por primera vez reconocimiento de su labor y
politicas publicas para causas como la discapacidad y 1a atencion a ninios de la calle, entre otras
(Reygadas, 1998). De esta manera, para finales de los noventa se habia conformado un sector
diverso y relativamente amplio de organizaciones, de origen distinto al de las organizaciones
oficiales, con autonomia basada en identidades, que trabajaban en diversos temas y que se
caracterizaban por su deseo de contribuir al desarrollo social de México.

5 Se promovieron discusiones, consultas y documentos conjuntos entre el gobierno federal y las organizaciones sociales.
La articulacion entre organizaciones y la formacién de redes y colectivos fueron también procesos impulsados por estos
eventos.

*® |arelacion entre el Estadoy las organizaciones asistenciales y filantrépicas, generalmente vinculadas a la iglesia catélica,
fue conflictiva durante gran parte del siglo XIX y del XX debido al intento del Estado por secularizar la asistencia social
y hasta cierto punto la politica social. Con el fortalecimiento del Estado corporativo priista en la década de los cuarenta,
un gran numero de estas organizaciones perdieron relevancia frente al aparato estatal que era capaz de proporcionar
beneficios sociales por medio de sus organizaciones oficiales. Ante esta situacion la asistencia social y la filantropia se
concentraron en sus lineas de trabajo sin prestar atencion a la agenda del Estado, y viceversa (Verduzco, 2003).
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Hubo también coyunturas particulares durante los noventa, como la negociacién del Tratado
de Libre Comercio, el surgimiento del movimiento zapatista y las elecciones presidenciales,
en donde una amplia representacion de estas organizaciones se articularon y movilizaron en
manifestaciones, redes y coaliciones nacionales con una agenda de demandas y posiciones
frente al gobierno,como Alianza Civica, el Encuentro Nacional de Organizaciones Civiles (ENOC),
Poder Ciudadano y las Mesas de dialogo de la transicion en 2000, entre otras?. La presencia de
coaliciones con sus propias agendas sirvié para hacer visible a este sector, asi como los retos de
institucionalizar y transparentar los mecanismos de acceso a fondos publicos y el marco legal
y fiscal del sector.

De esta manera, un sector de OSCs, diverso por sus origenes y sus causas, fue promoviendo
gradualmente una interlocucién con gobierno y una agenda de cambios en politicas publicas
en diversos temas, como medio ambiente, equidad de género, derechos humanos y ciudadanos
y asistencia social, ademas de demandas y propuestas sobre el propio sector de las OSCs. En
este contexto, buscando dar respuesta a esta movilizacion, pero también a otros factores como
la agenda internacional y 1a propia dinamica de modernizacién y apertura politica dentro del
gobierno, en los noventa se configuro el Fondo de Coinversion Social.

EL PROGRAMA NACIONAL DE SOLIDARIDAD Y EL PRIMER FONDO D&

COINVERSION SOCIAL (1993-1994)

En sus primeros anos,la administracion de Carlos Salinas de Gortari enfrentaba tres problemas:

continuar las politicas de ajuste estructural iniciadas por el gobierno anterior de Miguel de
la Madrid y promovidas por organismos internacionales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional a raiz de la crisis de 1982; 2) resolver los problemas sociales derivados
de la crisis econdomica y compensar a los grupos que habian sido afectados por las politicas
de ajuste estructural; y 3) recuperar la legitimidad politica del partido gobernante, tras las
discutidas elecciones presidenciales de 1988. Estas condiciones fueron determinantes para
la adopcion de un modelo funcional de politica social, sustentado en criterios de eficiencia
técnica y buscando focalizar los recursos entre la poblacién mas empobrecida.

En diciembre de 1988 se cred el Programa Nacional de Solidaridad (PRONASOL), el principal
programa social del sexenio de Salinas y, cuya caracteristica mas importante fue incorporar
el concepto de concertacion social para impulsar una relacion distinta del gobierno con las
organizaciones sociales. Se trataba de romper los canales tradicionales de otorgar beneficios
publicos a través de las organizaciones oficiales y con base en una identidad corporativa
(obreros, campesinos etc.), privilegiando a los individuos y las comunidades como beneficiarios
de los programas sociales. El PRONASOL, disenado e implementado por un grupo de antiguos
militantes de izquierda de la corriente de linea de masas, incorporaba algunos principios como

27 El proceso de propuesta, cabildeo y aprobacién de la Ley de Fomento, que comenzd en 1992 y fue aprobada en 2004, fue
también un ejemplo de esta articulacion del sector. Véase Tapia y Robles (2006).



lapromocion delaorganizacion,la participacién pormedio de asambleas,la corresponsabilidad
entre gobierno y sociedad y la horizontalidad y transparencia frente a la comunidad (Moguel,

1994, p.167).

El PRONASOL se constituyé como un fondo de inversién social que otorgaba recursos y
apoyos publicos, con base en la solicitud de grupos de ciudadanos organizados en Comités de
Solidaridad, sin vinculo oficial/explicito con el partido en el poder. En sus inicios, 1a prioridad
del programa era atender a los grupos de poblacién mas afectados por la crisis: campesinos
y poblacién urbana empobrecida, que ademas eran los grupos con los cuales los ejecutores
del PRONASOL habian trabajado histéricamente (Fox, 1994). Mediante este programa, se
buscaba promover la organizacion y capacidad de los beneficiarios para negociar mejores
condiciones de vida; para lo que se cre6 una estructura nacional de comités que le permitio
a la administracién salinista extender su politica social e incluir a actores distintos a los que
tradicionalmente se vinculaban con el PRI (Dresser, 1994, p. 147).

En 1992 se cred el Instituto Nacional de Solidaridad (INSOL) para operar el programa de
capacitacion y vinculacion social del PRONASOL. E1 INSOL tenia la funciéon de detectar y formar
nuevos liderazgos locales para los Comités de Solidaridad; mas tarde, 1a acreditacion del
presidente del comité de algun curso de capacitacion del INSOL se convirtié en un requisito
informal para que el comité accediera a los apoyos del PRONASOL. Los cuadros directivos y
docentesylos contenidosy materiales del INSOL seguian los mismos principios de participacion,
organizacién y corresponsabilidad del PRONASOL. El INSOL fue también un brazo organizador
fundamental porque sistematizé y archivo los datos de los presidentes, y en muchas ocasiones
de miembros de los Comités de Solidaridad, que para el afio de 1993 ascendian a 150 mil (Barba,
2000, p. 247). De esta forma, el INSOL y sus funcionarios?® se convirtieron en un importante
referente de esta nueva politica de concertacién social y del trabajo con organizaciones sociales
de base, nuevas y antiguas.

En 1992 se cred la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL), a cargo de Luis Donaldo Colosio,
integrando algunas de las funciones que hasta entonces desempenaba la Secretaria de
Programacion y Presupuesto, como articular la politica social a nivel federal y las acciones de
planeacion para el desarrollo regional. Para coordinar programas y trabajo conlas OSCs al interior
dela Secretaria, se cred 1a Coordinacion de Vinculacion y Concertacion Social, que en los primeros
anos estuvo a cargo de Maria Angélica Luna Parra. Se buscaba convertir a esta Coordinacién en
un espacio institucional para dialogar con OSCs, entonces denominadas organizaciones no
gubernamentales (ONGs), particularmente con la intencién de impulsar el acercamiento del
gobierno con organizaciones distintas con las que tradicionalmente se habia relacionado®.

*# En el Anexo |l presentamos una lista de los funcionarios a cargo del INSOL y del INDESOL.
29 Entrevista 8 (2y 9 de julio de 2008).
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Los intentos gubernmamentales por promover el acercamiento con las organizaciones
respondian también ala influencia ejercida por organismos internacionales, como el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo. En esos anos, 1a agenda internacional de desarrollo contemplaba la convocatoria al
sector de OSCs a las reuniones tematicas internacionales. En particular, el PNUD promovio el
acercamiento del gobierno federal con algunas organizaciones ecologistas como parte de las
acciones preparatorias para la Cumbre Mundial sobre el Medio Ambiente de 1992 en Rio de
Janeiro (Avila, 1998, p. 247) y apoy6 el trabajo con organizaciones que promovian la equidad
de género, previamente a la IV Conferencia Internacional de 1a Mujer de 1995 en Beijing. En el
contextode estas reuniones,la Coordinacién de Vinculaciény Concertacién Social dela SEDESOL
organizé un foro denominado “Problemas y retos de 1a sociedad civil”, en a que participaron
cerca de 700 OSCs. Este encuentro permiti6 a los funcionarios del gobierno federal conocer
la situacion y los retos que enfrentaban las organizaciones para llevar a cabo sus proyectos,
especialmente en cuestiones relativas al financiamiento, la capacidad de organizacion, el
disefo e implementacion de proyectos, etc.3°.

A raiz de este primer acercamiento, se creé el Fondo de Coinversion Social (FCS) que operd por
primera vez en el ano 1993. En este primer Fondo de Coinversion Social el gobierno invirtio
diez millones de pesos para apoyar 115 proyectos de OSCs, emitiendo dos convocatorias:
la de concurso general y la de promocion especifica (INSOL 1996, p. 7). Los proyectos que las
OSCs presentaron para el concurso general fueron dictaminados por una comisiéon nacional
integrada por funcionarios publicos y representantes de OSCs3'. En contraste, parala modalidad
de promocién especifica se asignaban fondos a partir de invitacion directa de las autoridades,
sin ninguna transparencia en el criterio de seleccion de los proyectos. Aunque se elaboraron
manuales internos para la operacion del Fondo, 1as regulaciones poco claras dejaban amplios
margenes de discrecionalidad en 1a asignacion de los recursos.

En 1993, Donaldo Colosio dejé 1a SEDESOL para convertirse en candidato presidencial del PRI,
Carlos Rojas fue designado Titular de la Secretaria y la presidencia del INSOL quedé a cargo
de Alberto Montoya. En 1994 se realizd el sequndo FCS con las dos modalidades ya descritas
y se cred un fondo dirigido a la “Asistencia a discapacitados”, para atender a OSCs que habian
presentado proyectos sobre este tema en el primer FCS. En ese ano se integraron el Consejo
Nacional de Organizaciones No Gubernamentales y los Consejos Técnicos de Organizaciones
no Gubernamentales (CTONG) en cada estado, con las funciones de asesorar a las OSCs en
la elaboracion y presentacion de sus proyectos. Estos Consejos participaban también en el

3° |bid.
¥ Lo que constituia cierta diferencia con otros programas publicos de asignacién de fondos a OSCs.
32 |2 Coordinacién de Vinculacién y Concertacién Social de la SEDESOL quedd a cargo de Ramén Alvarez Limén.



proceso de seleccion de proyectos3, designando a los representantes de OSCs para que, junto
con los representantes de la SEDESOL, integraran los comités dictaminadores. Muchas veces
el dictaminador designado era parte del Consejo o de alguna de las organizaciones que
concursaban por recursos.

La existencia de dos modalidades para la asignacion de fondos reflejaba la politica de
concertacién social. Por una parte, se apoyaron proyectos seleccionados mediante la
dictaminacién mixta de miembros de organizaciones y funcionarios publicos, con base
en criterios técnicos y en los méritos de los proyectos y, por 1a otra, se asignaron fondos a
organizaciones invitadas, de acuerdo con los intereses exclusivos de los funcionarios publicos.
Como resultado de una relativa apertura del proceso y de la variedad de temas apoyados,
empezaron a participar algunas OSCs que tradicionalmente habian trabajado alejadas
del gobierno sin recibir recursos publicos, pero habia también una apertura “selectiva” a la
participacion de OSCs, que propiciaba la participacion de organizaciones semi-corporativas.

Otro rasgo importante de esta primera etapa de acercamiento del gobierno con la sociedad
civil fue que, a pesar de la diversidad de temas y proyectos apoyados por el Fondo, el trabajo
se limitaba a acciones impulsadas desde la SEDESOL, sin involucrar a otras dependencias de
la APF, aunque se reconocia que era necesaria la articulacién34. Dentro de las dependencias
del gobierno federal, habia enfoques distintos y divisiones; algunas eran mas favorables a
comprender y a acercarse a organizaciones independientes y en otras, como la secretarias de
Gobernacion o en la de Hacienda, existia recelo y desconfianza hacia estas organizaciones.

La constitucion del Fondo puede interpretarse como un primer intento por crear un esquema
distinto de asignacién de fondos publicos, con la incorporaciéon de algunas regulaciones v,
también,como un primer acercamiento oficial con OSCs independientes.En el siguiente apartado
senialamos algunas modificaciones del FCS realizadas por la administraciéon del gobierno federal
1994 — 2000; algunos cambios respondian a los efectos de la crisis econémica, otros fueron
resultado del levantamiento armado del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN). Ambos
factores generaron tensiones entre funcionarios con enfoques diversos sobre las formas de
relacién del gobierno con las OSCs, en un proceso de democratizacién y mayor competencia
electoral; por un lado, los funcionarios publicos que creian en la pertinencia de la movilizacion y
organizacién de la sociedad civil y, por el otro, los que opinaban de manera distintas.

3 Mas tarde, algunos de estos Consejos adquirieron la figura juridica de Asociacion Civil (AC) y fueron los encargados de
vincular a las organizaciones sociales en sus estados con el gobierno federal (INSOL, 1996, pp. 7-9).

34 Entrevista 2 (23 de junio de 2008).

3 [bid.
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@ =L FONDO DE COINVERSION SOCIAL EN EL PERIODO 1995-2000

Con lallegada de Ernesto Zedillo a 1a Presidencia, en medio de otra crisis econémica y del proceso
de desgaste politico que sufria el partido en el poder, se realizaron algunos cambios en el modelo
de politica social. Aunque durante su primer ano, el presidente Zedillo mantuvo el PRONASOL como
el principal programa de combate a la pobreza, redujo substancialmente su presupuesto y cambio
la manera de administrarlo, empezando a transferir buena parte de los recursos via gobiernos
municipales y Consejos de Planeacion del Desarrollo Municipal (COPLADEMUN). El propésito era
fortalecer a los gobiernos e institucionales locales y responder a la critica de que estas instancias
habian sido debilitadas por la forma de operar del PRONASOL (Kaufman y Trejo, 1996, p. 256).

Para concretar esos cambios, Carlos Rojas fue sustituido por Esteban Moctezuma como Titular
de 1a SEDESOL y las funciones de la Coordinacién de Vinculacion y Concertacion Social de Ta
Secretaria, entre ellas la operacion del FCS, pasaron a formar parte del INSOL (INDESOL, 2006,
p. 8)3°. Gradualmente, el INSOL dejé de ofrecer capacitaciéon a miembros de los Comités de
Solidaridad y orientd sus cursos hacia funcionarios municipales. Este viraje impulsé la creacién,
anos después, de la modalidad de capacitacion a distancia por medio de teleconferencias y
teleaulas. La experiencia del nuevo Secretario en las negociaciones de paz en Chiapas, impulso
el acercamiento del Instituto con OSCs con mayor representacion de causas ciudadanas y una
mayor disposicién gubernamental de didlogo3'.

En julio de 1997 el Programa de Educacion, Salud y Alimentacién (PROGRESA) reemplazé al
PRONASOL como el principal programa de combate a la pobreza. A diferencia del PRONASOL, el
nuevo programa establecié un esquema de transferencias directas a individuos seleccionados,
incorporados en un padrén de beneficiarios (Levy, 2005). También en esos afios se reorganizaron
algunos programas de subsidios (tortilla, frijol, etc.), sustituyendo a las organizaciones oficiales
y a otros intermediarios como gestores de estos programas, por padrones de beneficiarios
elaborados con base en criterios de pobreza. El principal cambio de la politica social fue
la prioridad en el combate a la pobreza y el énfasis en la entrega directa de apoyos a los
beneficiarios, sobre el impulso a los procesos de organizacion social. Lo anterior fue también
resultado de que, por esos afios, se comenzé a asociar cualquier espacio de intermediacion
como un factor de regresividad y partidizacién de los programas sociales, argumento reforzado
por una visién recelosa de las organizaciones como intermediarias, asi como por el principio
de que los programas sociales deberian ejecutarse a través del mecanismos y canales directos
entre el Estado ylos beneficiarios. Como veremos mas adelante, la orientacién de los programas
sociales, con base en criterios para canalizar los recursos a los grupos de poblacion y a las
regiones mas empobrecidas, perme6 también al FCS.

3¢ En 1995, esta Coordinacion pasé a formar parte del INSOL, a cargo de de Ariel Contreras y en 1996 se constituyd en una
direccién del Instituto (Véase Anexo ll).
37 Entrevista 4 (26 de enero de 2009).



En el aflo 1999, se volvid obligatorio que los programas sociales que operaban con subsidios
elaboraran Reglas de Operacion (RO) para brindar transparencia e imparcialidad y evitar su
manipulacién con fines politico - electorales (SEDESOL, 2000). Asi pues, en ese afo, en el FCS
se sustituyeron los manuales de normatividad interna por Reglas de Operacion (Sanchez et al.,
2000,p.15).Entre otras disposiciones,las RO establecieron que todas las OSCs que participaranen
el FCS debian estar legalmente constituidas y que el INSOL debia emitir convocatorias publicas.
Sin embargo, inicamente se hizo convocatoria publica parala modalidad de promociéon general;
la modalidad de promocién especifica mantuvo sus caracteristicas de invitacion y criterios
politicos. Otra innovacion fue que para el ejercicio 1999 se realizaron dos tipos de evaluaciones
externas; el Fondo fue pionero en este tema, pues la obligacién para evaluar los programas
sociales federales fue posterior (en el se analiza con mayor detalle).

En lo que respecta al proceso de dictaminacién de proyectos, en 1999, para la convocatoria de
promocion general se integraron comités colegiados de manera tripartita, constituidos por un
representante de la SEDESOL, un evaluador invitado por la misma y un evaluador propuesto
por los CTONG estatales®. En el siguiente ejercicio anual, los proyectos de ambas modalidades
fueron dictaminados por comités integrados de la siguiente manera: “un representante de la
SEDESOL,unrepresentante delasociedad civilorganizaday un representante de una institucion
académica”;y, un representante del gobierno estatal, cuando los estados aportaban recursos®.
Con esta modificacién, en el afio 2000 dejé de ser explicito en la norma que los representantes
de OSCs fueran propuestos por los CTONG; de esta manera, estos consejos, que generalmente
se integraban por organizaciones afines a los gobiernos federal y estatales y que ademas de
participar en la dictaminacion, podian someter proyectos a concurso®, comenzaron a perder
fuerza politica en el PCS.

El presupuesto del Fondo se incrementé ano con ano; en 1999 alcanzo los 102 mil millones
de pesos, cantidad diez veces superior al presupuesto de 1993 (Ver del apartado
2.5 del ) y se apoyaron 841 proyectos (INDESOL, 2001, p. 5). En el afio 2000 el Fondo
de Coinversidn Social cambié de denominacién a Programa de Coinversiéon Social (PCS) y su
presupuesto, que tenia origen en el Ramo 26, pasd al Ramo 20, Desarrollo Social4 (SEDESOL,
2000). En ese afio también se dispuso la elaboracion de un Sistema de Informacion sobre
Organizaciones de la Sociedad Civil (SIOS) y se disefi6 y puso en operaciéon un mecanismo de
consulta telefonica, una pagina de internet y un centro documental sobre el Programa.

3 RO 1999, Fraccion VIII.

39 RO, 2000, Numeral 9.2.

4 Entrevista 6 (10 de octubre de 2008).

4 En el afo 2000, el presupuesto de la federacion fusiond el Ramo 26, Desarrollo Social y Productivo en Regiones de Pobre-
za, al Ramo 20, Desarrollo Social.
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Tras el triunfo de Vicente Fox para la presidencia de la Republica, durante el periodo de
transicion, se realizaron mesas de dialogo entre representantes del gobierno electo y de OSCs,
en donde el impulso a la transparencia de los programas de asignacion de fondos publicos a
OSCs fue uno de los temas ampliamente discutidos. Como efecto de esta vinculacién, la nueva
administracion incorpor6 en su gabinete a algunas personas con trayectoria en organizaciones
ciudadanas y civicas.

€L PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL EN EL PERIODO 2001-2009

En septiembre del 2001, el INSOL se transform6 en el Instituto Nacional de Desarrollo Social
(INDESOL) y fue nombrado como su Director Rogelio Gémez Hermosillo, quien contaba con
amplia experiencia como lider de organizaciones sociales. Su gestion duré menos de un
ano porque fue designado como Coordinador del PROGRESA, posteriormente renombrado
Oportunidades. Al frente de INDESOL, quedd Cecilia Loria, quien también provenia del sector de
organizaciones, que habia luchado por la equidad de género y habia tenido una interlocucion
importante con el gobierno federal, a partir de la Cumbe de Beijing. Durante su administracion,
el Programa se modificd sustancialmente, de manera particular para responder a nuevas OSCs
que demandaban contar con reglas claras y procedimientos transparentes en la asignacion de
recursos gubernamentales para apoyar a proyectos del sector.

A pesar de que ya existia la reglamentacion para que las dos modalidades del PCS (promocién
general y promocion especifica) operaran mediante convocatoria y concurso publicos, seguian
existiendo algunos margenes normativos y operativos de discrecionalidad en los procesos de
seleccion de proyectos y asignacion de fondos. Por eso, se eliminé la modalidad de invitacion
a organizaciones y se empez6 a asignar la totalidad de los recursos mediante convocatorias
publicas®. Este fue un cambio fundamental, pues se busco aplicar las reglas y criterios de
manera uniforme a todas las organizaciones, resistiendo las presiones tanto de organizaciones
corporativas-clientelistas como de las que estaban cerca del poder. Esto fue posible gracias a
la conviccién, confianza y, sobre todo, proteccién que la Secretaria de Desarrollo Social, Josefina
Vazquez Mota, le otorgd al INDESOL en estos cambios fundamentales.

Respecto a la dictaminacion de proyectos, aunque en las RO del 2000 se habia establecido
que en ambas modalidades los proyectos fueran dictaminados por comisiones tripartitas, el

4 A pesar de que la modalidad de promocion especifica contintio hasta 2002, en 2001 fue dictaminada al igual que la
modalidad de concursos general.

4 La incorporacién en RO del criterio que impedia a las OSCs participar si existia algun nexo familiar entre sus directivos
y los funcionarios publicos encargados de autorizar la asignacion respondi6 a la intencién de aislar al Programa de esta
presion politica. La Fundaciéon Vamos México a cargo de Martha Sahagun de Fox, esposa de Vicente Fox, fue seguramente
el caso de mayor presion politica al cual el INDESOL estuvo sujeto. E1 PCS no otorgé recursos a esta fundacion, debido a que
no cumplia la clausula sefialada. Mas tarde, este criterio se incorporé en la LFOSC.



ejercicio del afo 2001 fue el primero en que todos los proyectos (de ambas modalidades) fueron
seleccionados por comisiones dictaminadoras (INDESOL, 2001, p. 6)%. Al dejar de participar los
CTONG, el proceso parareclutar dictaminadores quedoé a cargo delas areas del INDESOLy de las
delegaciones; se integré un padrén nacional de dictaminadores, con base en su curriculum;y,
se establecio que en los comités dictaminadores no podian participar representantes de OSCs
que estuvieran concursando en la misma convocatoria. En el ano 2003 dejaron de participar
en los comités dictaminadores los funcionarios de INDESOL, aunque continuaron participando
representantes del gobierno que debian provenir de cualquier otra institucion (generalmente
de la propia SEDESOL).

Como parte de los esfuerzos de modernizacion del Programa, se disené el Sistema de Gestién
de Proyectos y se implemento el Sistema de Informacion SIOS, disefiado en 1a administracion
anterior.En estos mecanismos seincorporaron candados para el registro de cada procedimiento,
de manera que cualquier intervencion por parte de los funcionarios que manejaban el Sistema,
dejaba huella. Estas modificaciones le dieron al PCS un caracter mas institucional y ganoé la
confianza en un sector amplio y diverso de OSCs.

Desde su creacion, el FCS apoyaba a OSCs constituidas bajo distintas figuras juridicas,
incluyendo organizaciones de auto — beneficio (cooperativas, Sociedades de Solidaridad Social,
sociedades de produccion rural, uniones de crédito y productores, etc.). Esto fue cambiando en
la medida en que se establecieron requisitos y procedimientos mas claros para el concursoyla
seleccion de proyectos. Desde principios de la década de los afios 2000, comenzo a participar
sobre todo una proporcion importante de organizaciones constituidas como Asociaciones
Civiles (AC) o Instituciones de Asistencia Privada (IAP). En 2005, a raiz de 1a creacion del Registro
Federal, que quedo a cargo de INDESOL como Secretaria Técnica de la Comision de Fomento,
por primera vez, el PCS exigio a las OSCs la Clave Unica de Inscripcion al Registro (CLUNI)
como requisito para participar#. Con esta modificacion, se oficializé una tendencia que venia
ocurriendo de la participacion de OSCs sin fines de lucro, de servicios a terceros, y se dejé de
apoyar a organizaciones productivas o de auto-beneficio.

Tambiénduranteestaadministraciénserealizaronotroscambiosenelinstitutoquefortalecieron
al PCS. El INDESOL dejé de operar ciertas actividades de manera directa, transfiriéndolas a
otros actores, mediante la inclusién de convocatorias en el PCS. Por ejemplo, desaparecio el
Programa de Investigacidn para el Desarrollo Social y se abrio la convocatoria de investigacién
para centros de investigacion y organizaciones; el Programa de Capacitacion y Fortalecimiento
Institucional se reformo para convertirse en un Diplomado de Profesionalizacion, donde las

4 También en entrevista 6 (10 de octubre de 2008).
4 La Ley de Fomento no incluye a las OSCs consideradas de auto-beneficio. Para mayor informacién sobre el Registro
Federal y la CLUNI, véase Tapia y Robles (2006) y www.corresponsabilidad.gob.mx.
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OSCs concursan por ser docentes o sedes en diversos estados. Ademas, el INDESOL logro
la coordinacion institucional de convocatorias conjuntas con gobiernos estatales y otras
instancias gubernamentales, como la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
(CDHDEF), 1a Secretaria de Salud, la Secretaria de Educacién Publica y la Fiscalia Especializada
para la Atencion de Delitos Electorales, entre otras.

Al mismo tiempo, se asimilaron en el PCS algunos criterios de focalizacién de los programas
sociales del gobierno federal. A partir del afio 2001, el Programa buscé priorizar la atencién hacia
grupos de poblacion en pobreza extrema, a través del trabajo y fortalecimiento de las OSCs
(INDESOL, 2006). En esos anos, el PCS “se percibia como una bolsa de recursos financieros que
recibiauna demanda abierta de solicitudes de apoyo (proyectos) por parte de las organizaciones;
launica condicién paradarles cauce era que se dirigieran al‘combate ala pobreza’.No se obligaba
a que estos proyectos incidieran en las regiones con mayores grados de pobreza y marginacion.
Esta situacion provocaba que las tematicas y caracteristicas de los proyectos variaran
considerablemente” (INDESOL, 2006). En ese ano, se cred la modalidad de promocion focalizada,
para apoyar proyectos de OSCs en alguna de las microrregiones mas pobres identificadas por el
gobierno federal. En el ano 2003, se crearon convocatorias especificas para promover la equidad
de género (INDESOL, 2006) y otras convocatorias destinadas a crear modelos de atencién
especializados, de acuerdo con las caracteristicas de la poblacion objetivo#.

Durante este periodo el PCS se convirtié en el principal programa del INDESOL, su presupuesto
crecidé 80% entre los anos 2000 y 2006 (véase en apartado 2.5 del ),
representando mas de 60% del presupuesto total del Instituto. Mediante 1a operacion de este
Programa, el INDESOL se convirtié también en el principal enlace, interlocutor y experto entre
gobierno y la sociedad civil organizada. Por esos anos, el INDESOL lideré la aprobaciéon de la
Ley de Fomento y la creacion de las otras instituciones derivadas de la Ley, como el Registro
Federal, 1a Comisién de Fomento y el Consejo Técnico Consultivo. Se convirti6 en la primera
dependencia en solicitar la CLUNI como obligacién para otorgar recursos publicos.

En el ano 2006, el cambio de administracion significé un reto para el PCS, pues a pesar de que
habia logrado un cierto grado de institucionalizacién; —con RO que proporcionaban mayor
transparencia e imparcialidad y con su integracion al andamiaje institucional de la Ley de
Fomento—,seregistraronretrocesosensuoperacion4.Conlallegadadelanuevaadministracion,
encabezada por Lydia Madero se reveld que no se habia consolidado el servicio profesional de

46 pPara mayor informacion sobre el Diplomado, véase Tapia y Carrillo (en prensa) y Girardo (2006).

47 Ejemplos de esta focalizacién fueron las convocatorias de centros de promocién para infancia en la calle (o “modelos
Matlapa”) y la convocatoria de refugios en ciudad Juarez para atender a mujeres y sus hijos victimas de la violencia
intrafamiliar.

48 Afinales de 2005, Cecilia Loria dej6 el INDESOL, junto con una buena parte de su equipo, y 1a sustituyé Martin de la Rosa
como Titular, quien estuvo al frente algunos meses hasta el cambio de gobierno en diciembre 2006.



carrera, al concretarse la salida de personal del Instituto que habia adquirido experiencia en su
operacién, ademas, la consecuente curva de aprendizaje de los nuevos funcionarios implicé un
repliegue en la operacion del Programa. Por otra parte, 1as modificaciones a las RO del PCS en
estos primeros anos tuvieron efecto enlarestriccion del acceso alos recursos publicos de ciertas
OSCs y una mayor fiscalizacién en algunos procedimientos. En contraste con la administracién
anterior, 1a nueva Titular tenia una trayectoria partidista y escaso conocimiento del sector
de OSCs, por lo que durante su gestién —que concluyé en marzo 2009 para ser reemplazada
por Ana Maria Leén, una funcionaria publica con mayor cercania a las organizaciones— se
debilito el liderazgo informal que INDESOL habia tenido dentro del gobierno federal en esta
interlocucion con sociedad civil.

Se ha documentado una menor transparencia en la operacion del Programa, asi como el uso de
margenesdediscrecionalidad paradescalificaren el proceso de seleccién de proyectos a OSCs que
venian trabajando con temas y proyectos muy especificos, problema que se vio intensificado por
la escasa experiencia de algunos funcionarios y dictaminadores, y por problemas de operacion
del PCS (Campillo, et al., 2008). Ademas hubo una simplificacién y acotamiento de los objetivos
del Programa, pues un gran numero de convocatorias fueron desechadas, especialmente las
que trabajaban temas de participacion social, fortalecimiento de capital social, monitoreo e
incidencia en politicas publicas y las de temas especificos de género.

El analisis de este recuento histérico del Programa deja ver que, para institucionalizar
buenas practicas de colaboracién entre OSCs y gobierno, se requiere de un marco normativo
desarrollado, pero también que los funcionarios a cargo de las politicas y los programas tengan
una visién amplia sobre la necesidad de impulsar el trabajo conjunto. En el siguiente capitulo
analizamos la situacion actual del sector de OSCs en México y describimos al tipo de OSCs que
participan en el PCS.
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CAPITULO III.
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SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO
Y SU RELACION CON EL PCS

En este capitulo presentamos un panorama general de la
situacion del sector de OSCs en México, en términos de su
estructuray las posibilidades de obtener financiamiento para
sus actividades, particularmente, de donativos privados y de

fondos del g0 bierno federal. paraconocerlassituacion delas OSCs que participan
en el Programa, incluimos la caracterizacion de las organizaciones que respondieron la
encuesta elaborada por Alternativas#, dirigida especificamente a OSCs que han sido apoyadas
por el PCS en alguno de los ultimos cuatro anos.

o TRAYECTORIA Y CONSOLIDACION DEL SECTOR DE ORGANIZACIONES DE LA

SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO
Existeunaamplialiteraturaque defineyexplicaalas OSCs en Méxicos®,sector que generalmente
se ha definido como sumamente diverso y plural, dividido por el propio marco legal, por sus
fuentes de financiamiento y, sobre todo, por su origen historico y sus diferencias ideoldgicas
(Tapia, 2009). En primer lugar, el sector asistencial que tuvo sus origenes en las instituciones
surgidas de la Iglesia Catdlica y sus benefactores desde tiempos de la colonia y que, a raiz de
las reformas seculares del siglo XIX y principios del XX, pasé a ser supervisado por las Juntas
de Asistencia Privada (JAP), con cierta intervenciéon gubernamental en su gestion interna.
Actualmente, estas OSCs tienden a utilizar como figura juridica la de IAP que, generalmente ha
contado con el estatus de donataria autorizada para recibir donativos deducibles de impuestos.
Estas organizaciones asistenciales han accedido a fondos privados y también han tenido acceso
arecursos de instituciones como la Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publicay
sus equivalentes estatales. En sequndo lugar, durante el régimen post revolucionario, una parte
importante del sector de las organizaciones sociales —con un perfil de organizaciones de auto-
beneficio o de miembros— fue utilizado para canalizar beneficios publicos bajo una légica
clientelar, en donde 1a “variable politica” era el criterio mas importante de inclusion y, en este
contexto histérico,no era raro que las organizaciones dependieran inicamente de los recursos
gubernamentalesy sus conexiones politicas,intercambiando votos y control politico por apoyos

49 \/éase Anexo | para conocer la metodologia de la investigacion.

s° Véase Korten (1990), Clark (1991), Carroll (1992), Salamon y Anheier (1992), Diamond (1994) para definiciones sobre
sociedad civil. Para México, véase FAM (1995), Olvera (1999, 2003 y 2004), Canto (2004), Verduzco (2003), Torres (1998),
Méndez (1996), entre otros.
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del gobierno. En tercer lugar, como hemos explicado en el capitulo anterior, durante 1a década
de los ochenta, cobré fuerza la presencia de organizaciones conocidas como organizaciones
civiles o de promocion del desarrollo. Inicialmente, muchas de estas organizaciones prefirieron
no constituirse legalmente —-mas tarde, 1a mayoria se fue constituyendo bajo la figura juridica
de AC— ni solicitar fondos publicos y lograron operar gracias al financiamiento internacional.
A fines de la década de los noventa, estas OSCs sufrieron la disminucion del financiamiento
internacional, y varias de ellas han tenido que recortar programas, personal y salarios o, en el
mejor de los casos, quedar bajo la dependencia de un solo donantes'.

El siguiente esquema, elaborado por el Centro Mexicano para la Filantropia (CEMEFI), es util para
describir al sector no lucrativo en México, porque incluye una definicion amplia que da cuenta
de la composicion y de la ubicacion del sector. En la , €l sector de OSCs corresponde al
conjunto de las organizaciones que aqui hemos llamado de servicios a terceros: fundaciones,
OSCs (o “asociaciones operativas”) e instituciones fortalecedoras (al servicio del sector)=.

Sociedad civil, sector no lucrativo y 0SCs en México

Sociedad Civil
No Lucrativo Lucrativo
Asociaciones religiosas Personas fisicas Personas morales
Profesionistas Corporativos
Cooperativas Artesanos Empresas
Asocmuone§ de Cdmaras empresariales Otros Otros
autobeneficio Colegios de Profesinistas
Sindicatos
Partidos y organizaciones
politicas
Instituciones de servicios a terceros
Fundaciones Asociaciones operativas Instituciones al Servicio
(tienen patrimonio propio) (no tienen patrimonio propio) del Sector
Independientes €ducacion Ciencia y Tecnologia Promociény Fortalecimiento
Operativas Desarrollo Culturales Investigacion
Empresariales Salud Derechos Humanos Procuracién de Fondos
Comunitarias €cologia Civicas Otros

Asistencia
Fuente: CEMEFI (2000).

s'Véase Shepard (2003) para un recuento de estos procesos en América Latina.
52 Para un mejor entendimiento de las caracteristicas y diferencias de OSCs y organizaciones de auto-beneficio o de
miembros, también llamadas en México organizaciones sociales, véase Carroll (1992).



Los dos principales registros federales muestran que el sector de OSCs ha crecido
sustancialmente: el nuimero de OSCs inscritas en el Registro Federal de OSCs que cuentan con
CLUNI paso de 4,402 en el ano 2006 a mas de 8,900 a principios del 2009. También el registro
de donatarias autorizadas del Sistema de Administracion Tributaria (SAT) se ha incrementado;
a finales del afio 2008 1legé a 7,080 donatariass.

Figura No. 2. Namero de 0SCs inscritas en el Registro Federal, donatarias autorizadas y 0SCs no actualizadas en el
Registro (no entregaron informe anual)
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Fuente: Para donatarias autorizadas (Garcia, et al., 2009, p. 34); para OSCs inscritas y actualizadas en el Registro, base de da-
tos del Registro, proporcionado por el INDESOL (estos datos son de diciembre de cada afio, y de marzo para el afio 2009).

3 Una parte de estas donatarias no son OSCs, sino universidades, centros de investigacion, escuelas y museos.
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Independientemente de que estos datos muestran dinamismo en el crecimiento del numero
de OSCs, en comparacion con otros paises, el sector en México es pequeno. Los registros mas
optimistas indican que existen alrededor de 20 mil OSCs, mientras que en Chile, por ejemplo,
con un poblacién mucho menor a la mexicana, existen mas de 150 mil OSCs.

Adicionalmente, la cantidad de OSCs que no se actualizan en el Registro, puede estar indicando
una alta “mortalidad” de organizaciones: como muestra la grafica, en 2007 no entregaron
informe anual al Registro 1,533 OSCs y en 2008 fueron 2,887 OSCs; mas de la tercera parte de las
OSCs que estaban registradas en ese ano. Detras de sus cortos ciclos de vida e improvisacion
estan la alta competencia por limitados recursos disponibles, 1a falta de acceso publico y
transparente a financiamientos que les permita desarrollar y profesionalizar su trabajo y un
marco regulatorio de requisitos legales y fiscales complejos que las organizaciones tienen
dificultades en cumplir y que no alienta su desarrollo, como se explica a continuacions.

e EL PROBLEMA DEL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR DE ORGANIZACIONES DE LA

SOCIEDAD CIVIL EN MEXICO

Aprincipiosdeladécadase calculaba que 85% delos recursos delas organizaciones nolucrativas
en México eran autogenerados (cuotas, ventas de productos y bienes), mientras que en otros
paises, en promedio, estos recursos constituian 56% de los recursos del sector (Verduzco et al,,
2001)%. Es importante indicar que el estudio internacional que refiere esta informacion utiliza
una definicién mas amplia del sector no lucrativo, al considerar organizaciones profesionales
y laborales, que generalmente no se incluyen cuando se habla de OSCs y que cuentan con una
mayor capacidad para autofinanciarse.

El sector de OSCs enfrenta dificultades para generar sus propios recursos, y también para
obtener donaciones publicas y privadas, principalmente porque no existe un entorno propicio
que incentive las donaciones privadas ni politicas publicas de fomento al sector. El mismo
estudio calculaba que en México el monto de los canalizados al
sector no lucrativo representaba 6.3% de sus recursos totales, cifra que en otros paises andaba
por 1% (Ibid.). Un estudio mas reciente, realizado con informacion del SAT sobre las instituciones
registradas como donatarias autorizadas que reciben donativos privados, muestra que el
monto de los recursos privados donados a OSCs en el afio 2006 podria haber sido de alrededor
de 40 mil millones de pesos (donativos en efectivo y en especie)s® (Garcia et al., 2009). Sin

54 Existen varias publicaciones que sefialan las dificultades del marco regulatorio para el sector de OSCs, en
www.alternativasociales.org,se encuentran las publicaciones de Alternativasy Capacidadesy de otras OSCs:“Construyendo
tu organizacion e 16 pasos”, “El fortalecimiento institucional de las OSCs en México. Debate, oferta y demanda”y “Retos
institucionales del marco legal y financiamiento a las organizaciones de la sociedad civil” y “Definicién de una agenda
fiscal para el desarrollo de las organizaciones de la sociedad civil en México”.

55 Este estudio utilizé informacién de los Censos Econémicos elaborados por el INEGI con informacién del afio 1999, en
donde se estimaba que existian mas de 15 mil organizaciones sin fines de lucro.

56 Se alerta que este registro del SAT puede estar contabilizando doblemente los donativos.
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embargo, el estudio muestra que estos recursos se concentran de varias maneras: el grueso de
las organizaciones que reciben donativos privados se ubica en cuatro estados del pais, las OSCs
apoyadas realizan principalmente actividades en campos de asistencia, educacion y desarrollo
social,y 63% del monto de los donativos se otorga a 7% de las OSCs (Garcia et al., 2009, p. 57).

Respecto al , el estudio internacional al que hemos hecho referencia
mostraba que, en el caso de México, éste era muy reducido: en el afio 2000 estos fondos
representaban alrededor de 8.5% del financiamiento total del sector, mientras que en otros
paises el promedio era de 40% (Verduzco et al,, 2001). Uno de los objetivos de promulgar la
Ley de Fomento era aumentar los estimulos y apoyos gubernamentales a las OSCs, como lo
muestran los datos de la ,se ha avanzado poco hacia ese objetivo.

Recursos federales y ndmero de 0SCs apoyadas (2003-2007)*

ANO NUMERO DE 0SCs 0OSCs INSCRITAS CRECIMIENTO MONTO TOTAL DE LOS CRECIMIENTO
APOYADAS EN EL REGISTRO PORCENTUAL RECURSOS (MILES DE PORCENTUAL
ANUAL PESOS) ANUAL
2003 2,606 nd nd 1,180,655 nd
2005 2,596 2,958 nd** 1,232,992 3%
2006 1,891 4,402 49% 1,659,599 35%
2007 2,876 6,132 39% 2,201,282 32%

Fuente: Sobre OSCs inscritas, la base de datos del Registro. Para los otros datos: 2003 y 2005 (Garcia et al., 2007, p. 32) y de
2006y 2007 (Ocejo et al., 2009, p. 24).

* No fue posible obtener informacién del afio 2004.

** El Registro inicié en diciembre de 2004.

Aunque, en efecto, cada ano se han inscrito mas OSCs al Registro Federal, el numero de OSCs
que reciben apoyos apenas se incremento6 10% (270 OSCs mas apoyadas) entre los afios 2003
y 2007 ( ). En ese ultimo afio, menos de la mitad de las 6,132 OSCs que estaban
inscritas en el Registro Federal recibieron algun apoyo gubernamental.



Recursos federales y niimero de 0SCs apoyadas (2003-2007)
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Fuente: Para OSCs inscritas, la base de datos del Registro. Para los otros datos: 2003 y 2005 (Garcia et al., 2007, p. 32)
yde 2006y 2007 (Ocejo et al., 2009, p. 24).

El monto de los recursos publicos destinados a apoyar al sector de OSCs no ha aumentado
sustancialmente, ni en la proporciéon que lo han hecho las OSCs registradas. La grafica refleja
que a pesar del crecimiento de los recursos, el nimero de OSCs que reciben fondos apenas
se incrementa, incluso disminuye en algunos anos. Lo anterior se debe al problema de la
concentracion de los recursos. De acuerdo con estudios recientes, 47% de los fondos federales
otorgados en 2007 se canalizaron a 3% de las OSCs y mas de 40% de los fondos fueron
otorgados a organizaciones de naturaleza distinta a la que describe la Ley de Fomento, “ya
que son asociaciones establecidas para apoyar la implementacion de programas federales y
funcionan en la practica como el brazo operativo de los programas de la CONADE y del INEA”
(Ocejo et al,, 2009 Pp. 37).

Por otra parte, no se ha logrado la coordinacién eficiente entre las distintas dependencias
federales que operan programas de estimulos y apoyos dirigidos a OSCs (Ocejo et al., 2009 p.
37), ni se han hecho esfuerzos por homologar los distintos programas de manera que se cuente
con reglas claras que garanticen la accesibilidad equitativa a los recursos disponibles (Tapia
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y Robles, 2006). Existen pocas fuentes de recursos publicos que otorgan financiamiento por
medio de convocatorias o que hacen visible sus recursos disponibles y procedimientos para
solicitarloss’.

Los recursos limitados para la mayoria de las OSCs han llevado a que éstas vivan en medio
de una alta rotacion de personal, atrayendo a recursos humanos poco calificados y, dada Ta
baja remuneracion, con pocas posibilidades de retener a su personal mas calificado®. Existen
contadisimos programas de formacién técnica y universitaria para entrenar y vincular a
estudiantes para una trayectoria profesional en el sector, la mayor parte de ellos creados por
las propias organizaciones®. Las OSCs, deben pagar por la capacitacion de su personal y dada
la alta rotacion, constantemente volver a capacitar a sus nuevos colaboradores. Esta es una
enorme barrera para su profesionalizacion, institucionalizacion y mayor impacto social.

La fragmentacion del sector de organizaciones ha impedido reivindicar sus intereses colectivos
comosector,visibilizarel trabajo que desempenan en el desarrolloybienestar socialy,porlomismo,
lograr incentivos, estimulos y apoyos publicos para desarrollar mejor su trabajo. En sintesis, el
sector de OSCs esta en una etapa de formacion, con un alto crecimiento de organizaciones nuevas
y una incipiente filantropia privada y fondos publicos. La mayor parte de las organizaciones no
llegan a madurar por las dificiles e inequitativas condiciones de financiamiento que enfrentan.

A partir de este breve panorama de la situacion del sector de OSCs en México, a continuacion
presentamos algunos resultados de la encuesta elaborada por Alternativas, que reflejan las
particularidades de las OSCs que han participado en alguna convocatoria del PCS en el periodo
de 2005 a 2008. Esta caracterizacion resulta relevante porque se trata del programa que apoya
a la mayor cantidad de OSCs inscritas en el Registro Federal: 40% de las OSCs que recibieron
financiamiento publico en 2008 (Ocejo et al., 2009).

57 Para un recuento de programas federales a OSCs y la transparencia de sus procedimientos, véase Tapia y Robles (2007).
Para un directorio de instituciones donantes, véase CEMEFI (2005) que reporta 125 instituciones, incluyendo empresas,
fundaciones, corporativas, privadas, familiares y comunitarias.

58 Los partidos politicos, las fracciones parlamentarias, los gobiernos de alternancia y los institutos auténomos, donde
la remuneracién es mayor, se han nutrido de muchos ex colaboradores de OSCs. Aunque esta tendencia puede tener
algunos efectos positivos, también ha implicado una descapitalizacion de recursos humanos preparados, con liderazgo y
conocedores del sector.

59 Véase Tapia y Carrillo (2008) para una descripcion de estos programas y la problematica de la profesionalizacion y el
fortalecimiento de OSCs en México.



CARACTERISTICAS DE LAS ORGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL QUE SE
RELACIONAN CON EL PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL

En este apartado, analizamos informacién de dos fuentes: 1) el cuestionario aplicado
electronicamente a OSCs® y 2) la muestra de proyectos apoyados por el PCS®. Adicionalmente,
comparamos algunos datos de ambas muestras con la informacién sobre el conjunto de
OSCs inscritas en el Registro Federal de OSCs, cuya base de datos nos fue proporcionada por
el INDESOL. Este analisis pretende aportar elementos para conocer el tipo de OSCs que estan
siendo apoyadas, para mejorar la sistematizacién de informacién del Programa y para valorar
en qué medida logra cumplir sus objetivos.

Como hemos mencionado, las OSCs que reciben fondos del Programa deben estar inscritas en
el Registro Federal y contar con CLUNI. De acuerdo con la muestra de proyectos seleccionada,
la mayoria de las OSCs estan constituidas como AC (83%) y 13% como IAP. Poco mas de la mitad
(53%) de las OSCs son también donatarias autorizadas.

Con respecto a las actividades a las que se dedican las OSCs, en la comparamos la
informacién sobre las OSCs encuestadas que participan en el Programa con las inscritas en el
Registro.

o Véase Anexo |. La encuesta electrénica se aplicé a una muestra no aleatoria, pero representativa de un sector de OSCs
que participan en el Programa.

© La muestra de proyectos tiene un nivel de representatividad de 30% y se estratificé, de acuerdo con el numero de
proyectos apoyados por convocatoria seleccionada y por afio.
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Actividades de las 0SCs

Fomento educativo

Desarrollo comunitario

€conomia popular

Asistencia social

Salud y cuestiones sanitarias

Medio ambiente

Derechos humanos

Pueblos y comunidades indigenas

€quidad de género

Civicas

Capacidades diferentes

Creacién y fortalecimiento de 0SC
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Alimentacién popular

Asistencia juridica

Promocion del deporte

Proteccion civil

Las que determinen otras leyes

4%

3%

2%

23%

43%
26%

3%
16%

36%
52%

32%
30%

30%
12%

29%
31%

28%
18%

21%
39%

24%
23%

23%
16%

20%
18%

20%
10%

20%
9%

15%

11%

10 20 30 40 50

Encuesta

56%

60

Registro

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Registro Federal de OSCs (marzo del 2009) y la encuesta aplicada a OSCs.
Nota: La informacién del Registro considera todas las actividades que las OSCs manifiestan realizar, como generalmente
es mas de una, la suma de las respuestas sobrepasa el 100%.

En el PCS participan con mayor frecuencia OSCs dedicadas a asistencia social, promocion de la
equidad de género; promocién de los derechos humanos, prestaciéon de servicios para atencion
de la salud y prestacién de servicios para el fortalecimiento del sector de OSCs. En relacién
con los datos del Registro, sobre las actividades que realizan y reportan las OSCs, podriamos
agrupar a las OSCs en tres categorias, segun su relacién con el PCS: a) las OSCs que tienen



mayor representacion proporcional en el Programa que en el Registro: asistencia social,
equidad de género, derechos humanos, salud y educacion civica; b) 1as que tienen participacion
similar en el Registro y en el Programa, en donde aparecen las dedicadas a la educacion civica
y las OSCs que ofrecen servicios de fortalecimiento al sector; y, ) el grupo de OSCs que estan
ampliamente representadas en el Registro, pero que participan poco en el Programa, en donde
las mas importante son las OSCs dedicadas a la promocion educativa, cultural, artistica,
cientifica y tecnolégica y, en sequndo lugar, las OSCs de desarrollo comunitario. Otras OSCs
que se ubican en esta categoria son las de apoyo a pueblos indigenas, a la economia popular,
al medio ambiente, a poblacion con capacidades diferentes, a la alimentacion popular, a la
promocion del deporte y a actividades de proteccion civil.

La comparacién resulta importante por varias razones, primero porque se trata del programa
al que se acerca la mayoria de las OSCs, segundo, porque el INDESOL ha incursionado
en convocatorias con tematicas diversas relacionadas con el desarrollo social (las lineas
estratégicas del Programa se analizan en el siguiente capitulo) y, tercero, porque no existen
programas de coinversién en otras dependencias del gobierno federal. Con la aclaracion de
que no es posible y, probablemente tampoco deseable, que el PCS apoye a todo tipo de OSCs, los
datos reflejan que el PCS no esta convocando a las distintas OSCs, segun la importancia relativa
que tienen en el Registro Federal.

Es importante identificar también el grado de consolidaciéon de las OSCs que participan en
el Programa. Enla se muestra informacién sobre la fecha de constitucién de las
OSCs inscritas en el Registro Federal de OSCs, comparada con informacién de las OSCs que
respondieron la encuesta. En ambos grupos se observa una gran proporciéon de OSCs nuevas.

Afio de constitucion de las 0SCs

2005-2099 50%
(1-4 afios) 34%

2001-2004 21% .
(5-8 afios) 28%

1991-2000 §3§
(9-18 afios) °

Antes de 1990 9%

(mds de 19 afios) 20%

0 10 20 30 40 50 60

Registro Encuesta

Fuente: Elaboracion propia con informacion del Registro Federal de OSCs (marzo de 2009) y la encuesta aplicada a OSCs.
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En el Registro se nota un fuerte crecimiento de las organizaciones en los ultimos cuatro afios:
50% se crearon en el periodo del ano 2005 a 2009, lo cual muestra un sector de OSCs joven que
esta comenzando a emerger y claramente se observa que estas nuevas organizaciones reciben
apoyo del PCS (34% de las OSCs que participan son nuevas). Los recursos federales que reciben
estas OSCs nuevas pueden ser importantes como capital semilla para su consolidacion. El
Programa también otorga fondos a OSCs maduras (20% de las OSCs que respondieron fueron
creadas antes de 1990 y 20% se crearon entre 1991y 2000).

La informacién sobre las sedes de las OSCs apoyadas y los lugares en donde ejecutan sus
proyectos muestra ( ), de alguna manera, la capacidad del Programa para canalizar
recursos a las distintas regiones del pais y, particularmente a las de menor desarrollo.

Localizacién de las sedes de las 0SCs apoyadas

D.F 44%
Méx. 7%
Chih/ 6%
Pue. 4%
Ver. 4%

N.L 3%

Gto. 3%

Qro. 3%

Oax. 3%

Hgo. 3%

0 10 20 30 40 50 % de 0SCs

Fuente: Muestra de proyectos.

Actualmente, la convocatoria de Promocién General es la Unica que es operada por las
delegacionesdela SEDESOLenlos estados;las demas convocatorias son operadas a nivel central,
pero en ellas pueden participar OSCs de todos los estados del pais y obtener financiamiento
para ejecutar proyectos, también en cualquier entidad. Los datos de la muestra no incluyen la
convocatoria de Promocion General, de manera que los resultados no reflejan este esfuerzo de

descentralizacion, pero si son representativos del resto de las convocatorias.



Enla no hemos incluido datos del Registro Federal, pero sabemos que alrededor
de 30% de las OSCs inscritas tienen su domicilio en el Distrito Federal, 7% en Veracruz, 6% en
Estado de México y el resto se distribuye entre 1y 5% en las demas entidades federativas. Las
OSCs que participan en el Programa se concentran atin mas: 44% se encuentran en el DF y 7%
en el Estado de México. Las OSCs no necesariamente realizan sus proyectos en las entidades
en donde se localizan, en el siguiente capitulo mostramos los resultados sobre la distribucion

regional de los proyectos apoyados por el Programa.

Experiencia de las 0SCs en el tema de la convocatoria (afios promedio)

CONVOCATORIA 2005 2006 2007 2008 PROMEDIO
Asistencia Social 11.6 6.9 14.1 8.4 10.2
€quidad de Género 5.9 4.3 11.3 8.5 7.5
Profesionalizacion 3.7 4.5 9 9.7 6.7

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

En promedio, el Programa apoya a OSCs con suficiente experiencia en sus temas de trabajo. El
tiempo de experiencia en el tema varia segun la convocatoria en la que concursan; las OSCs
que participan en la convocatoria de Asistencia Social llevan mas aros trabajando en su tema
(10 afos promedio) y las que participan en la convocatoria Profesionalizaciéon cuentan con

menos experiencia (6.7 afios promedio)®2.

Para clasificar alas OSCs que participan en el Programa segun su tamano, utilizamos los datos
sobre el numero de personas que laboran en la organizacion y el monto de financiamiento
anual de las OSCs encuestadas. Segun se observa en la Figura No.10,1a mayoria de las OSCs que
participan en el PCS son pequenas, tanto por el tamano de su personal, como por sus ingresos

anuales (calculados para el ano 2007).

2\/¢ase Anexo |. Recordemos que la muestra de proyectos fue seleccionada del total de proyectos apoyados por el PCS en
los cuatro afios (2005-2008), y de tres convocatorias que consideramos que son representativas de los temas que apoya
el Programa y del perfil de OSCs que realizan actividades relacionadas: Asistencia Social (AS), Equidad de Género (EG) y

Profesionalizacion (PF).
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Porcentaje de 0SCs, seglin tamafio del personal e ingresos anuales

PERSONAL

No hay empleados
de tiempo completo

Menos de 5 personas
9-5 personas 16%
19-10 personas 11%
30-20 personas 9%

Mds de 30 personas 7%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

25

28%

29%

30

INGRESOS (MILLONES DE PESOS)

Menos de 0.5 mdp

42%
0.5-0.9mdp 11%
1-1.9 mdp 929%
2-4.9 mdp 15%

5-9.9 mdp 59%

Mds de 10 mdp 6%

20 30 40 50

Mas de la mitad de las OSCs podrian considerarse pequenas, porque operan con presupuesto

menor de 9oo mil pesos y con cinco o menos personas de tiempo completo (53% y 57%,

respectivamente) y 28% no cuenta con empleados de tiempo completo. Aunque en menor

proporcion, también es importante 1a participacion en el PCS de OSCs grandes: el 16% cuentan
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con 20 o0 mas colaboradores pagados y 11% con ingresos anuales de 5 millones de pesos o mas.

La participacion de OSCs medianas se encuentra entre 27% y 37%.

Los datos sobre la estructura financiera de las OSCs (calculado para 2007) reflejan la diversidad

de fuentes de financiamientos que utilizan y los esfuerzos que deben realizar para obtener

fondos para llevar a cabo sus proyectos.

Fuentes de financiamiento de las 0SCs en el afio 2007

Donativos o subsidios de gobierno federal
Ingresos por servicios o venta de productos
Donativos fundaciones internacionales
Donativos o subsidios gobierno estatal o
Donativos o cuotas de socios o miembros
Donativos fundaciones nacionales
Donativos empresas

Otros

Donativos individuos

%de0SCs 0

10

15

21%
21%
19%

18%

18%

18%

18%

15%

20

31%

25 30 35

% promedio que representa cada fuente en el ingreso anual de las 0SCs

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs. Nota: El total no es 100% porque las OSCs respondieron mas de una opcion.



Porcentaje de 0SCs, segln el origen de su financiamiento

Donativos o subsidios de gobierno federal 7%
64%
Ingresos por servicios o venta de productos 57%
56%
Donativos individuos 56%

53%
Donativos empresas
52%

42%
Otros

L 1 1 1 1 1 1 1
0 10 20 30 40 50 60 70 80

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs. Nota: El total no es 100% porque las OSCs respondieron mas de una opcion.

De acuerdo con la informacion que proporcionaron las OSCs, mediante la encuesta electrénica,
una alta proporcién de OSCs recibe recursos del gobierno federal, lo cual es natural por el
caracter particular de la muestra® y, en promedio, estos recursos representan una tercera
parte del financiamiento anual de las OSCs. También es importante la proporcion de OSCs
que reciben financiamiento de gobiernos estatales y municipales; en este ultimo caso, se debe
tratar de montos pequenos pues representan una proporcion mas baja de su ingreso anual
(menos de 20%). Es probable que recibir recursos de un nivel de gobierno (el federal) ayude
a gestionar recursos en otros niveles de gobierno. El tercer lugar, las OSCs auto financian sus
actividades, mas de la mitad de las OSCs obtiene ingresos mediante la venta de servicios o
productos y de Tas cuotas de sus miembros®4. También mas de la mitad de Tas OSCs recibe
donativos de fundaciones nacionales, empresas e individuos, aunque estos apoyos constituyen
una proporcién menor del financiamiento de las OSCs (18% en cada caso). En menor proporcion,
las OSCs reciben apoyos de fundaciones internacionales, estos fondos representan mas de 20%
de sus ingresos anuales, en promedio.

Enla mostramos la proporcién que representan los recursos del Programa en la
estructura financiera de OSCs participantes. Los datos no pueden generalizarse al sector pues
recordemos que para ser parte de esta muestra, las OSCs deben haber recibido fondos publicos
a través del PCS, al menos en uno de los ultimos cuatro anos.

% Recordemos que una de los requisitos para responder el cuestionario fue que la OSCs hubiera participado en el PCS en
los ultimos cuatro afios.

% Este dato sobre la capacidad de autofinanciarse de las OSCs difiere del que indica el estudio internacional comparativo
(85%) (Verduzco, et al., 2003). Probablemente porque el estudio referido incluye en su definicion de “tercer sector” a
organizaciones laborales y profesionales, un sector muy amplio en México (sindicatos, cooperativas, empresariales, etc.).
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Proporcion que representan los recursos del PCS en los ingresos anuales de las 0SCs

RECURSOS DEL PCS 2005 2006 2007 2008
Mds de 71% 11% 6% 9% 13%
Entre 50y 70 6% 10% 9% 7%
Entre 31y 50 13% 17% 12% 11%
Entre 11y 30 35% 39% 40% 39%

Menos del 10% 29% 27% 29% 30%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Para casi40% de las OSCs que respondieron la encuesta, los recursos del Programa representan
entre 11% y 30% de sus ingresos anuales y para 30% representan menos de 10%. S6lo una quinta
parte de las OSCs de la muestra indican que los recursos del PCS representan mas de la mitad
de sus ingresos anuales. En promedio, los recursos del Programa representan alrededor de una
tercera parte de los ingresos de las OSCs apoyadas. Este dato no puede considerarse elevado,
como referencia contamos con el estudio comparativo (Verduzco, 2003), que sefnala que en los
paises que participaron en el estudio, los fondos publicos representaron en promedio 40% de
los ingresos de las OSCs, México fue el pais con menor proporcién de fondos publicos en la

estructura financiera de las OSCs, con 8%.

Proporcion que representan los recursos del PCS en los ingresos anuales de las 0SCs, segin su tamafio

en 2008
PROMOCION DE 0SCs MUY GRANDES 0SCs GRANDES 0SCs MEDIANAS 0SCs PEQUENAS 0SCs MUy
RECURSOS DEL (MAs D€ 30 (30-20 (19-5 (5 0 MENOS PEQUENAS (50
PCS EMPLEADOS) EMPLEADOS) EMPLEADOS) EMPLEADOS) MENOS Y PERSO-
NAL VOLUNTARIO)
Menos del 10% 92% 36% 37% 19% 13%
10% - 20% 36% 37% 26% 9%
21% - 30% 8% 14% 15% 19% 16%
31% - 50% 7% 6% 14% 19%
51% - 70% % 3% 5% 16%
71% - 90% 3% 12% 9%
Mds del 90% 5% 9%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Enla mostramos los datos sobre la proporcion que representan los apoyos del
Programa en la estructura financiera de las organizaciones, segun su tamafo (calculado de
acuerdo con el niimero de personas que colaboran en 2008). Los recursos publicos representan
una mayor proporcion del financiamiento total de Tas OSCs pequenias, mientras que para las



organizaciones grandes y muy grandes representa un porcentaje pequetio de sus ingresos
totales (entre el 10% y el 30%, cuando mas). Seria recomendable darle seguimiento a este tipo
de informacién para conocer silas OSCs pequenias logran disminuir 1a importancia relativa de
los recursos del Programa después de algunos afios de participar, logrando que realmente los

fondos del PCS sean capital semilla.

Uso que hacen las 0SCs de los recursos del PCS

RUBROS 2005 2006 2007 | 2008
Pago de honorarios al personal de la organizacién 43% 50% 62% 6%
Pago de honorarios a personal externo 41% 41% 54% 66%
Vidticos (incluye renta de lugares) 40% 45% 54% | 70%
Recursos materiales (papeleria, compra de materiales) 42% 41% 57% 4%
Disefio, publicaciones y materiales de difusion 38% 42% 50% | 69%
Gastos administrativos 46% 35% 50% 3%
Otros gastos de operacion 37% 34% 53% 6%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.
Nota: Las OSCs podian responder en mas de una opcién, por eso la suma sobrepasa el 100%.

Los resultados de la encuesta reflejan que, atin los montos pequetios de recursos, como son los
apoyos del PCS, resultan relevantes para solventar varias de las necesidades de las OSCs. En 1a

se aprecia como cada ano es mayor la proporciéon de OSCs participantes que utilizan
los recursos del Programa para cada uno de los rubros del presupuesto de los proyectos.

Contratacion de personal para realizar actividades contempladas en los proyectos del PCS

€l personal interno lleva a cabo las tareas sustanciales de los proyectos, pero se contrata a 50%
. o

personal externo complementario.
No se contrata personal externo. 24%
Se contrata personal externo para las tareas sustanciales de los proyectos, aunque también se 299
. o

cuenta con personal interno.

4%

No contestd

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Respecto al rubro de honorarios, 66% de las OSCs (en 2008) utilizaron parte del apoyo para
contratar personal externo. La mitad de las OSCs apoyadas utilizo6 personal propio para llevar
a cabo las tareas sustanciales del proyecto, pero ademas contratdé personal externo. Una
cuarta parte contratd personal externo para realizar las tareas sustanciales, probablemente
consultores, docentes de talleres o personal para prestar un servicio de manera temporal.

69



70

La muestra el otrolado de este aspecto: cdmolas actividades de las OSCs de la muestra
se ven afectadas durante el periodo del afio en que no se cuentan con apoyo del Programa
(generalmente, los primeros 4 6 6 meses del afio).

Actividades de las 0SCs durante los meses en que no recibe recursos del PCS.

Las actividades generales se mantienen, pero no se realizan cierto tipo de proyectos. 66%
Se reduce el ndmero de beneficiarios de la organizacion. 25%
Se reducen las actividades. 23%
No cuenta con personal remunerado. 20%
Se reduce el ndmero de personal remunerado. 19%
No cambia nada en la organizacién. 13%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs. Nota:la suma excede 100% porque las OSCs podian elegir varias opciones

Solamente 13% de las OSCs sefialan que su trabajo no se ve afectado cuando no reciben
financiamiento del INDESOL, seguramente se trata de las organizaciones con mayor cantidad
de recursos. La mayoria de las OSCs encuestadas (66%) indica que, cuando no obtiene apoyo
del Programa, puede continuar realizando las tareas esenciales de la organizacion, pero tiene
que dejar de realizar algunos proyectos. Entre los principales efectos de no recibir el apoyo del
Programa se encuentran: la reduccion del numero de beneficiarios de sus proyectos; el paro de
algunasactividades,lareducciéndel personalremunerado,inclusoalgunas OSCsdefinitivamente
no pueden contratar personal remunerado cuando no reciben recursos del PCS.

Debido a la escasez de recursos econémicos, las OSCs enfrentan dificultades para proporcionar
las mejores condiciones laborales a su personal. Por 1o general, como se observa en la Figura 18,
quienes laboran en estas OSCs no cuentan con todas las prestaciones de ley.

Prestaciones laborales en las 0SCs

Horario de trabajo flexible 58%
Aguinaldo 56%
Vacaciones pagadas 49%
Prestaciones sociales (IMSS, Infonavit, etc.) 42%
Ahorro para el retiro 18%
Otra, especifique: 15%

No cuenta con prestaciones 3%

Seguro de gastos médicos mayores 3%

0 10 20 30 40 50 60 % de 0SCs

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.
Nota: La opcion “otras” incluye vales de despensa, algun tipo de capacitacion, bonos u otras compensaciones.



Como vemos, no todas las OSCs pueden proporcionar a su personal algunas de las prestaciones
laborales referidas en el cuestionario, como aguinaldo, vacaciones y seguro social, en muy
pocas OSCs, los empleados participan en algun sistema de ahorro para el retiro y apenas en
3% se les proporciona seguro de gastos médicos mayores. Es comun que las OSCs utilicen
estrategias para compensar, como la flexibilidad en el horario y el trabajo de media jornada:
57% de las OSCs ofrecen flexibilidad de horario como prestacion y 58% de las OSCs cuentan con
empleados de tiempo parcial. Estas condiciones laborales atraen a un perfil de profesionistas,
quienes valoran mas las horas de trabajo flexible o medias jornadas, que generalmente son
mujeres con hijos pequenos.

La caracterizacion de las OSCs que participan en el Programa nos ayuda a identificar, dentro
de la diversidad del sector, un perfil de las OSCs apoyadas y algunas tendencias del Programa.
La mayoria de las OSCs apoyadas son pequefias, con grados distintos de consolidacién (OSCs
antiguas y nuevas), y con suficiente experiencia en los temas de sus proyectos. Las OSCs
pequenas tienen una mayor dependencia de los recursos publicos; pero en promedio, el monto
del financiamiento publico no indica que exista dependencia de las OSCs hacia los recursos
publicos, pues solo para una tercera parte de las OSCs representa arriba de 30% de sus ingresos,
frente a un promedio internacional de 40%. Por otra parte, encontramos que el PCS tiende a
apoyar a OSCs dedicadas a ciertas actividades y no a otras, lo que conduce a la preocupacién
de si OSCs con alta representatividad en el Registro Federal, como por ejemplo, las dedicadas al
fomento educativo, esta encontrando canales de acceso a financiamiento publico. Se muestra
también una mayor concentracion de los apoyos del Programa en el DF, en comparacion con la
propia tendencia de las OSCs a ubicarse en la capital del pais.

En los siguientes capitulos explicamos las distintas etapas del PCS, senalando algunas
limitaciones de su diserio e implementacion, en el contexto de 1a APF, que afectan el logro de
los objetivos del Programa. Analizamos también cémo estas limitaciones tienen efectos en los
proyectos que presentan las OSCs a concurso.
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CAPITULO IV.
y DISENO Y OPERACION DEL
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PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL

El disefio actual del Programa de Coinversion Social (PCS) se
consolido entre 1999-2003, cuando se hicieron modificaciones
sustanciales para su institucionalizacion, se incrementé
el presupuesto para apoyar proyectos de OSCs y se logro
generar suficiente confianza para la participacion de las OSCs

independientes. Actualmente, el PCS es operado por el INDESOL como organismo
desconcentrado de la SEDESOL y en las entidades federativas, su operacion esta a cargo de las
delegaciones de la SEDESOL. El Programa consiste en un sistema de convocatorias publicas
anuales para elegir proyectos sociales de OSCs, instituciones de investigacién y municipios.
Los recursos del Programa provienen de la asignacion que el Presupuesto de Egresos de la
Federacion (PEF) le otorga ala SEDESOL en el Ramo administrativo 20 Desarrollo Social, Capitulo

4000, catalogados como subsidios y transferencias.

El disefio del PCS se basa en la 16gica de fondos de inversion social, con base en demanda®; los
actores sociales del Programa, en su mayoria OSCs, definen los proyectos —objetivos, metas,
metodologias y acciones— y su operacion dentro de los temas de las convocatorias que
emite el INDESOL. El papel del INDESOL consiste en disefiar y administrar los procedimientos
de convocatoria, seleccién y financiamiento de los proyectos sociales, asi como evaluar los
resultados de estos proyectos y del Programa. Actualmente, el Programa tiene tres vertientes:

1) promocién del desarrollo humano y social,

2) fortalecimiento y profesionalizacién e
3) investigacién; y sobre estos temas se elaboran las convocatorias.

% Los fondos sociales se empezaron a disefiar e implementar durante la segunda mitad de los afios ochenta para mitigar
los efectos de las crisis fiscal e institucional en algunos paises, mas tarde se enfocaron hacia la prestacion de servicios y
la construccion de capacidades locales. Véase: Tendler (1999), Siri (2003), Graham (1994), Narayan y Ebbe (1997), y Stewart
y Van der Geest (1995).

ALTERNATIVAS Y CAPACIDADES A.C.



ETAPAS DEL PCS

E1 PCS se explica a partir de las nueve etapas a la que son sometidos los proyectos:

Etapas del PCS

1. Convocatoria

2. Recepcion 5. Asignacion
Proyectos recursos
8. Ejercicio
3. Validacion 6. Ajuste de recursos

de proyecto

9. Entrega de informe y

4. Dictaminacion 7. Convenio juridico evaluacién
0SC, Academia, €valuacion interna €valuacién externa
SEDESOL

Como todas las dependencias del gobierno federal que operan programas sociales con recursos
del Presupuesto de Egresos de la Federacion catalogados como subsidios, el INDESOL debe
elaborar unas RO (Reglas de Operacion). Este instrumento normativo consiste en un conjunto de
disposiciones que precisan la forma de operar de un programa; sus objetivos, poblacién objetivo,
beneficiarios, tipos de apoyo, derechos, obligaciones y sanciones, procedimientos (operacion,
ejecucion, evaluacion, etc.) y la definicion de los actores que participan en cada proceso. Las
dependencias elaboran las RO para el ejercicio anual y pueden modificarse cada afio®.

En primer lugar, el INDESOL emite convocatorias anualmente para que las OSCs y los otros
actores sociales sometan sus proyectos a concurso para acceder a recursos publicos ( ).En
las convocatorias se establecen el presupuesto total de 1a convocatoria, el monto maximo que
se puede asignar a cada proyecto, el esquema de dictaminacion para la seleccién de proyectos,
los plazos en que la autoridad desahogara las etapas del proceso y los plazos a los que los

% Segun el Art. 77 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, el proyecto de RO debe presentarse
ante la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) a mas tardar el 21 de noviembre del afio anterior a su efecto. La
Secretaria debe emitir una autorizaciéon presupuestaria en un plazo de 10 dias hdbiles y cuenta con un plazo de 3 dias
naturales para hacer llegar las RO a la Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER), que a su vez, tendra un plazo de
10 dias habiles para emitir un dictamen regulatorio. Las Reglas deberan estar publicadas a mas tardar el 31 de diciembre
anterior al ejercicio. La dependencia encargada del Programa no tiene obligacion de considerar lo que sugiere la COFEMER
en dicho dictamen.
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participantes deberan sujetarse®. No existen fechas determinadas para la emision de las
convocatorias, pero generalmente se publican en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) y en el
portal del INDESOL durante los primeros meses del ano®.

Unavez que se reciben y validan los proyectos que cumplen los requerimientos administrativos
( ), se pasa a la dictaminacién de proyectos ( ). ELINDESOL integra comisiones
tripartitas: un representante de OSCs, un miembro de la academia con experiencia en
la materia y un funcionario gubernamental (que no labore en el INDESOL), quienes se
encargaran de seleccionar los proyectos que pueden recibir financiamiento. Las comisiones son
independientes del Instituto y en cada una participa como secretario técnico un funcionario
del INDESOL, que modera el proceso de deliberacion, pero no tiene voto.

Los dictaminadores evaliian los proyectos de acuerdo con su viabilidad técnica, metodolégica,
financiera y su impacto social. Los criterios para la dictaminacion de proyectos son los siguientes:

Que los objetivos del proyecto sean congruentes con el objeto social de la 0SCs.

b) Que se identifique el problema que se atenderd y las posibles alternativas de solucién.
Que exista concordancia entre el diagndstico, los objetivos, las metas y las acciones
propuestas.

d) Que las metas sean claras y cuantificables.
Que se defina el material probatorio con el cual la 0SCs confirmard el cumplimiento de
las metas.

£) Que el presupuesto y el uso de los recursos corresponda con el planteamiento general del
proyecto.
Que el proyecto busque incidir en la poblacidn objetivo a la que estd dirigida cada
convocatoria.

h) Que contenga mecanismos de seguimiento y evaluacion, asi como de transparencia y rendicién
de cuentas. (INDESOL, 2008).

Se eligen los proyectos que, de acuerdo con los criterios anteriores, obtengan una calificacion
minima de 70%%. Una vez que los proyectos han sido dictaminados, el INDESOL asigna los

7 De acuerdo con las RO, hasta el afio 2005, las OSCs podian presentar hasta 5 proyectos, 3 de los cuales podian recibir
apoyo; en 2007 se redujo a 3 el numero de proyectos que se podian presentar y a 2 el de los que podian recibir apoyo;
y, desde 2008, las OSCs pueden presentar dos proyectos y ambos pueden ser financiados, si el Instituto cuenta con
suficientes recursos.

% |gual que en el caso de las RO, el INDESOL elabora un anteproyecto de cada convocatoria y lo envia a la SEDESOL para su
aprobacion. La SEDESOL turnalas convocatorias a la SHCP para su aprobacion presupuestal y también son revisadas por la
COFEMER para obtener el dictamen de impacto regulatorio, o bien, para que la exima de este procedimiento.

% E1 INDESOL debe publicar en su portal los resultados de la dictaminaciéon de proyectos y cuenta con un plazo de 30
dias, a partir de la fecha de publicacién de los resultados de la dictaminacién, para publicar los proyectos que seran
efectivamente apoyados.



recursos disponibles para cada convocatoria ( )y, en caso de que los recursos no sean
suficientes para todos los proyectos elegidos, tendran prioridad los mejor calificados. Los
proyectos elegidos que no alcanzan financiamiento se consideran “proyectos elegibles no
apoyados” y podran ser financiados si en algun momento del ejercicio anual el Instituto
dispone de mas recursos. El siguiente paso ( ) es el ajuste de proyectos, en donde los
representantes de las OSCs se reunen con un funcionario del INDESOL para ajustar el proyecto,
de acuerdo con las observaciones y recomendaciones de los dictaminadores. Las OSCs
presentan sus proyectos los primeros meses del ano, pero reciben los recursos generalmente
después de abril y, como no pueden ejercerlos mas alla del 31 de diciembre, durante esta etapa
se ajustan también el calendario de actividades y, sobre todo, el presupuesto de los proyectos.

El es la firma de un convenio entre 1a OSCs y el INDESOL en donde se expresan las
obligacionesde ambos actores paracumplir conlos pasos siguientes:el ejercicioy comprobacién
de recursos y la entrega de los informes parcial y final. Para esto, las OSCs se comprometen
a utilizar una cuenta bancaria exclusiva, a ejercer los recursos antes del 31 de diciembre del
ano en curso, a regresar el dinero que no haya sido ejercido a la Tesoreria de 1a Federacién y a
conservar documentacion probatoria de los gastos del proyecto por cinco anos. También las
OSCs adquieren la obligacion de realizar las actividades sefialadas en el proyecto ajustadoy a
entregar informes parcial y final y el material probatorio en los plazos establecidos. El INDESOL
se compromete a entregar una ministracion de 50% de los recursos en un plazo no mayor de
30 dias después de la fecha de la firma del convenio y el resto de los recursos cuando la OSCs
entregue el informe parcial.

Las OSCs se comprometen también a utilizar los recursos para las actividades del proyecto,
lo que significa que no se destinara dinero publico para los gastos de administracién del
proyecto como son “compra de bienes inmuebles; otorgamiento de fondos para cualquier
tipo de crédito; pago de némina ni de los impuestos o prestaciones que por ese concepto se
generen; pago de honorarios asimilables a salarios; pago de derechos o gastos legales; pago
de seguros, y pago de impuestos distintos a los autorizados”” ( ). Finalmente, las OSCs
entregan informes parcial y final y el INDESOL cumple con el proceso de evaluacién ( ) el
INDESOL tienela obligacion de darle sequimiento a los proyectos apoyados (evaluacién interna)
y debe encargarse de que una institucion académica u organismo especializado realice una
evaluacion externa del Programa cada ano.

e ANALISIS DE LAS CARACTERISTICAS DEL DISENO Y DE LA OPERACION DEL PCS
Para analizar de qué manera influyen el diseno y la operacién del PCS en su efectividad,
agrupamos las etapas de la siguiente manera:

°Véase RO del PCS,2009. Anexo 7.

75



76

Definicion del Programa: objetivos y focalizacion, elaboracién de RO y convocatorias.

b) Seleccién y ajuste de proyectos.
Firma del convenio y cumplimiento del contrato: ejercicio de recursos y entrega de informe y
materiales probatorios (se desarrollan en el ).

d) Evaluacion de los proyectos y del Programa (se analiza en el ).

Como hemos senalado en la introduccion, una de las hipdtesis de este estudio es que la
existencia de algunos elementos del diseno y de la implementacién del Programa, asi como del
contexto de la APF, obstaculizan su operacion y su potencial, porque acaban incentivando a las
OSCs a presentar iniciativas de corto plazo, que puedan llevarse a cabo dentro de los tiempos de
operacion del Programa y bajo las condiciones de un marco normativo sumamente restrictivo.
Para fundamentar lo anterior, a continuacién analizamos los objetivos del Programa, la forma
en que busca focalizar los recursos hacia su poblacion objetivo y los procesos de seleccion y
ajuste de proyectos. Para indagar en los efectos de estos procesos, incorporamos un analisis del
perfil de proyectos apoyados. En el capitulo V explicamos las implicaciones de la normatividad
que deben seguir las OSCs para el ejercicio de los recursos y en el analizamos la
etapa de evaluacion del PCS.

Las RO de un programa son el documento que lo define y en donde se especifica cada uno de
sus procedimientos. Para analizar los objetivos del PCS y si éstos se han modificado, retomamos
la definicion que el INDESOL ha plasmado en las RO de cada ejercicio anual.

Objetivos del PCS segtin las RO vigentes en cada ejercicio anual (1999-2009)

1999 Brindar atencion a poblacion en condiciones de pobreza mediante el impulso de proyectos elaborados por

organizaciones no gubernamentales orientados a satisfacer sus carencias mds urgentes.

2000 Brindar atencion a poblacion en condiciones de pobreza extrema, ensus iniciativas de cardcter productivo
y social, mediante el apoyo de proyectos elaborados y ejecutados por organizaciones de la sociedad civil
y/o instituciones.

2001 Impulsar el desarrollo integral de grupos en situacion de pobreza extrema y/o, vulnerabilidad social
2002 mediante el apoyo corresponsable a proyectos de alto impacto social ejecutados por los participantes.

-Establecer alianzas con 0SCs e instituciones para el cumplimiento del Plan Nacional de Desarrollo.
-Reducir la pobreza extrema.

-Generar la igualdad de oportunidades para los grupos mds pobres y vulnerables.

-Apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en condicion de pobreza.

-Fortalecer el tejido social, fomentando la participacion y el desarrollo comunitario.



2003
2004

2005

2006

2007

2008

2009

Impulsar la corresponsabilidad entre gobierno y los agentes corresponsables para fomentar el desarrollo
social integral de la poblacion en situacion de pobreza, exclusion, marginacion, desigualdad por género o
vulnerabilidad social, por medio de la coinversion en proyectos y promoviendo una distribucién equitativa
entre hombres y mujeres de recursos, oportunidades y los beneficios del Programa.

- Apoyar el desarrollo de las capacidades de las personas en condicion de pobreza.
- Fortalecer el tejido social, fomentando la participacion y el desarrollo comunitario.

- Crear conocimientos que permitan mejorar la politica social.

Fomentar el desarrollo social de la poblacidn en situacién de pobreza, exclusion, marginacién, desigualdad
por género y vulnerabilidad, a través de la coinversidn y corresponsabilidad del gobierno y la sociedad civil.

- Fortalecer las acciones de los actores sociales para el desarrollo social, especialmente de los grupos
vulnerables.

- Fortalecer y ampliar el capital social para el desarrollo de la poblacién vulnerable.

- Favorecer la promocion y defensa de los derechos econémicos, sociales y culturales de la poblacion
objetivo.

- Fortalecer las politicas pablicas de desarrollo social mediante la generacion de conocimientos en la

materia.

Fomentar el desarrollo social y humano de la poblacién en situacién de pobreza, exclusion, marginacion,
desigualdad por género o vulnerabilidad social, a través de la participacion corresponsable de los actores
sociales, para permitir que el individuo y su comunidad creen su propio desarrollo.

- Fortalecer las acciones de los actores sociales para el desarrollo de la poblacion objetivo.

- Promover la generacion y ampliacion del capital social, mediante el fortalecimiento de los actores
sociales que generan redes, cooperacion y accion colectiva para el desarrollo social.

- Favorecer la promocién y defensa de los derechos de la poblacion objetivo del Programa.

- Fortalecer politicas publicas de desarrollo social mediante la generacion de conocimientos en la

materia, que mejore las condiciones de vida de la poblacién objetivo.

Contribuir al desarrollo de capital social, mediante la accion corresponsable entre gobierno y sociedad,
para atender necesidades de los grupos sociales en situacion de pobreza, exclusion, marginacion,
desigualdad por género o vulnerabilidad social.

- Fortalecer a los actores sociales mediante a ejecucion de proyectos dirigidos a promover el desarrollo
social y humano.

- Promover la generacién y ampliacion del capital social, mediante el fortalecimiento de los actores
sociales que generan redes, cooperacion y accion colectiva para el desarrollo social.

- Favorecer la promocion y defensa de los derechos para el desarrollo de la poblacién objetivo del
Programa.

- Fortalecer politicas pablicas de desarrollo social mediante la generacion de conocimientos en la
materia, que mejore las condiciones de vida de la poblacién objetivo.

Contribuir a la igualdad de oportunidades construyendo capital social, mediante el fortalecimiento
de los actores sociales que ejecutan proyectos de coinversion para atender poblacion en situacion de
pobreza, exclusion, marginacién, desigualdad por género o vulnerabilidad social.

- Fortalecer a los actores sociales con la ejecucion de proyectos de coinversion.

Fuente: Elaboracion propia a partir de las RO del PCS. Para los afios 1999 y 2000 (Sanchez et al., 2001).
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E1 PCS se inserta en la politica de combate a la pobreza del gobierno federal, por lo que uno de
sus objetivos generales es atender a grupos de poblacién pobre. Por su enfoque de demanda,
se basa en el supuesto de que los actores sociales a quienes se dirige (OSCs, instituciones de
educacion superior y municipios) cuentan con experiencia y capacidades para reconocer y
atender problematicas que, por su particularidad, escapan a los grandes objetivos de 1a politica
social del gobierno, de manera que, entre sus objetivos debe considerar el fortalecimiento
de estos actores (en su mayoria OSCs). Aunque estos dos objetivos podrian articularse e ir
de 1a mano, en la practica se dificulta establecer la normatividad y los procedimientos para
cumplirlos.

Los objetivos definidos en las RO de cada ejercicio anual reflejan los intentos por plasmar, en
este instrumento normativo, elementos para incorporar los supuestos de un programa por
demanda. Los primeros documentos institucionales contemplaban la participacién de las
OSCs como una relacion de corresponsabilidad con el gobierno, mas adelante se hablo del
establecimiento de alianzas y del impulso a proyectos disenados y ejecutados por las OSCs.
En el ano 2005 se incluyé, de manera explicita en las RO, el objetivo de fortalecer a los actores
sociales del desarrollo (sin mencionarlos especificamente); en las RO de los afios 2007 y 2008
se reconoce que estos actores sociales, ademas de promover el desarrollo social, generan redes,
confianza, cooperacién y accion colectiva.

Mediante las primeras evaluaciones externas del Programa se debati6 sobre los obstaculos
para cumplir los objetivos del PCS, planteados segun sus supuestos. Por un lado, se sostenia
que la “la confusion de objetivos puede llevar a un uso ineficiente de recursos, mientras que
una definicion precisa y transparente de objetivos prioritarios puede hacer que un programa
bien disenado obtenga resultados muy positivos” (Esquivel et al., 2000, p. 10). Por 1o anterior,
esta evaluacion senalaba que la poblacion objetivo del Programa era ambigua, “no es claro sise
pretende apoyar a grupos vulnerables de poblacién o promover el fortalecimiento institucional
a través de las organizaciones civiles” (Esquivel et al., 2000, p. 98) y, que este problema, junto
con otros identificados, hacia que los recursos del Fondo adolecieran de una alta relacion
costo — efectividad (Esquivel et al,, 2000, p. 99). Por el otro lado, en la evaluacién de los afios
2001y 2002 se hizo una defensa sélidamente argumentada sobre las ventajas de atender la
pobreza mediante el apoyo a proyectos de OSCs, frente a otros programas gubernamentales de
combate a la pobreza. Una de sus conclusiones fue que este enfoque del Programa constituia
su mayor riqueza (Conde, 2003, p.1).

Enlapractica,elobjetivodel PCShasidoatenderagruposde poblacion pobre (oen condicionesde
marginacién o vulnerabilidad) y el vehiculo para lograrlo ha sido apoyar proyectos que realizan
las OSCs; pero, frente al impulso por focalizar mejor los recursos hacia grupos especificos de
poblacién, ha perdido importancia el debate sobre la capacidad del Programa para fortalecer a
las OSCs. Esta dificultad para articular los dos principales objetivos del Programa tiene efectos



en su operacion, asi como en la orientacion de los proyectos que presentan las OSCs y, como se
muestra en el ultimo capitulo, en las posibilidades para evaluar los logros de los proyectos y el
impacto del Programa. Ciertamente, continua siendo uno de los principales retos del INDESOL
mantener la libertad con que cuentan los actores para identificar y proponer soluciones a
problemas sociales y,al mismo tiempo, promover una politica social articulada y con resultados
e impactos sociales.

El cambio de directrices en la politica de combate a 1a pobreza del gobierno federal ha incidido
en los programas sociales y en el PCS. En los primeros afios del Programa, su poblacién objetivo
eran grupos de poblacion en pobreza y a partir del afio 2000, siguiendo los criterios para los
programas sociales, el PCS preciso su poblacion objetivo y empezé a utilizar el término poblacion
en pobreza extrema. En 2001 se incorporé en los objetivos del Programa la atencién a poblacién
en vulnerabilidad social y en 2003 se incluyeron los grupos de poblacion en condiciones de
exclusién, marginaciéon o desigualdad por género. Respecto a la localizacién geografica de los
proyectos, a partir del afio 2001 se empez6 a dar prioridad a los proyectos que se desarrollaran
en microrregiones. En 2004, mediante la Ley General de Desarrollo Social (LGDS), se decreté la
atencién de los programas sociales en zonas prioritarias, referidas como las areas geograficas
con indices de pobreza y marginacion de la poblacién con insuficiencias y rezagos en el ejercicio
de los derechos para el desarrollo social”. Este punto no se incluyo en los criterios de seleccion de
proyectos, pero si como una pauta para otorgar un monto mayor a los proyectos que se ejecutan
en municipios definidos por la SEDESOL como zonas de atencion prioritaria.

En los ejercicios de los anos 2003 y 2004 el Instituto emitié convocatorias en temas
especializados como un intento por focalizar los recursos del PCS; en el afno 2005 se regresd al
esquema de convocatorias generales, pero manteniendo algunos criterios para otorgar mayor
apoyo a proyectos focalizados a temas o grupos de poblacion especificos. Por ejemplo, en el
caso de la convocatoria de promocion de la equidad de género, hubo convocatorias especiales
en esos anos Y, desde el ario 2005, se emite una convocatoria general, pero incluyendo un
esquema para otorgar un monto mayor a los proyectos dirigidos a problemas particulares,
como la operacion de refugios y centros de atencion de violencia contra las mujeres (en 2005),
la capacitacion, investigacion o realizacién de alguna intervencién especializada en el tema (en
2008), 0 a fomentar la constitucion de redes sociales (en 2009)7.

Como se menciono en el capitulo |1, el PCS cuenta con RO desde el ano 19997; el analisis de este

7 LGDS, 2004, Articulos 29 y 30.
72 RO del PCS, 2009.

3 Anteriormente existia un manual de procedimientos.
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instrumento muestra mejoras importantes en términos de transparencia del PCS. El INDESOL
definelos objetivos de cada convocatoriaen funcién delos criterios que senalalaadministracién
en turno para el problema detectado; establece el presupuesto por convocatoria, los montos
maximos paralos apoyos ylas caracteristicas minimas de los proyectos.Las OSCs que participan
deben ajustar sus proyectos a los criterios de las convocatorias y, de esta manera, el INDESOL
puede orientar o incentivar en cierta medida las caracteristicas de los proyectos que las OSCs
presentan.

El INDESOL no ha determinado plazos para la emision de las convocatorias, ni para el periodo
de tiempo que deban permanecer abiertas. En el periodo que seleccionamos para estudiar la
operacion del Programa (2005-2008), el INDESOL emitio las primeras convocatorias en los meses
de marzo o abril, con excepcion de los anos 2006 cuando dos convocatorias se publicaron los
primeros dias de enero”. Un retraso significativo en el lanzamiento de las convocatorias se realiza
a costa del tiempo de preparacion de proyectos por parte de los actores sociales, pero también
acorta los tiempos para la selecciéon y para la ejecucion de los proyectos (en el capitulos siguiente
analizamos algunos efectos de la reduccion del tiempo de ejecuciéon de proyectos).

El disefio del Programa, junto con la definicién de los temas para las convocatorias emitidas y
los montos presupuestales asignados a cada una, reflejan la orientacién que el INDESOL le da
al Programa y a los multiples temas que apoya. En la retomamos la informacién
disponible sobre el presupuesto que el INDESOL asigné a las distintas convocatorias a partir
del ejercicio 20047. Habria que advertir, sin embargo, que por tratarse de un organismo
desconcentrado de la SEDESOL que no tiene patrimonio propio, el INDESOL no cuenta con total
autonomia para determinar los temas de las convocatorias ni la asignacion de presupuesto
a cada tema, ademas de que en ocasiones los recursos llegan etiquetados por el Congreso o
por la SEDESOL de cierta manera a tematicas y acciones especificas, sin que el Instituto pueda
intervenir en el monto o tiempo en que se le asignan’.

7 Para el ejercicio 2009, las dos convocatorias principales se publicaron en diciembre de 2008.

s En 2003 se empezaron a publicar convocatorias sobre diversos temas, pero el INDESOL solo cuenta con informacion sis-
tematizada por convocatoria a partir de 2004. Entre ese afio y 2008 ha variado el nimero de convocatorias emitidas por el
Programa, en la Figura 21 agrupamos los temas en categorias mas amplias, algunas han sido eliminadas o reducidas. Para
conocer la forma en que agrupamos los temas, véase Anexo |Il.

6 Algunos expertos consultados sefialan que existen las disposiciones normativas para que el Instituto establezca las
lineas de trabajo prioritarias y asegure recursos para las convocatorias; sin embargo, el nivel de autonomia del Instituto
depende de otros factores, como las habilidades politicas y las relaciones con las otras dependencias del Titular y funcio-
narios responsables dentro del INDESOL. Se analiza con mas detalle en el capitulo V.
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La convocatoria con mayor presupuesto ha sido la de Promocion General, a 1a que se destina
46% de los recursos del Programa y es también la convocatoria que ha aumentado en mayor
medida su presupuesto en el periodo analizado. En esta convocatoria se presenta la mayoria de
los proyectos; en 2008 representaron 53% del total de proyectos apoyados. Dado que se trata de
la unica convocatoria operada por las delegaciones estatales de la SEDESOL, el incremento del
monto de recursos que se le destina indica un mayor grado de descentralizacion del Programa.
Sin embargo, en la medida en que se incrementan sus recursos, crece la dispersion de los temas
de los proyectos apoyados por el Programa por la variedad de temas que se apoyan. Ello parece
ir a contracorriente de los esfuerzos que el Instituto ha realizado para reducir el numero de
convocatorias que emite cada afio y concentrar los temas para los proyectos que concursan.

En esta convocatoria participa una proporcion importante de proyectos con temas de asistencia
social y de atencién a la salud, aunque también se presentan proyectos de fomento educativo,
o para atender problemas medioambientales, entre otros temas, por lo que podria pensarse
que, de esta manera, el PCS esta compensando la ausencia de programas de coinversion en
otras dependencias gubernamentales. Sin embargo, el Instituto puede estar sacrificando
su efectividad para apoyar proyectos mas centrados en el tema del desarrollo social, que
fortalezcan el tejido social y las capacidades del sector de OSCs. La convocatoria de asistencia
social ocupa el segundo lugar, con 13% del presupuesto y 10% de los proyectos apoyados.

Por lo anterior, se requiere que el Instituto defina sus lineas de trabajo prioritarias, en donde se
debera incluir la atencién de grupos especificos y el fortalecimiento del sector de OSCs. Esto no
necesariamente implica dejar de emitir convocatorias de ciertos temas, pero si promover que
al tiempo que se apoyan proyectos de combate a la pobreza, se fortalezcan las comunidades
beneficiadas y de las OSCs que ejecutan los proyectos.

La convocatoria de profesionalizaciéon no tiene relevancia en términos presupuestales, se le
destina alrededor de 4% del total de los recursos. Pero cobra relevancia porque ha mostrado
ser un mecanismo efectivo en la capacitacion de un numero importante de OSCs, pero
evidentemente no esta dirigida ni focalizada al combate a la pobreza, pues su poblacion
objetivo son las propias organizaciones.

En Ta presentamos las convocatorias que en la se encuentran
agrupadas en el tema de promocion de Equidad de Género. El tema es importante por la
diversidad de proyectos y de OSCs que se presentan a concurso y ha sido una prioridad del PCS,
al menos desde principios de la década del 2000 (Esquivel, et al,, 2000, p. 97).



Presupuesto de las convocatorias del tema de equidad de género (miles de pesos 2004-2008)

2004 2005 2006 2007 2008

Equidad de género en la politica social (€G) 12,276 11,495 12,750 19,707 15,911

Fortalecimiento y consolidacion de refugios para
) L : . 4,370 5,617 5,176
las mujeres y sus hijos victimas de la violencia (FR)

Oportunidad j bajos i
po,r unidades para mujeres con bajos ingresos 4,342 2,214 6.750
en dreas rurales (OM)

Observatorio de Género y Pobreza (0G) 2,370 8,987

Propuestas que fortalezcan los procesos y/o proyectos

alternativos o no tradicionales desarrollados por mu- 2 844
jeres rurales o indigenas y representen una fuente de ’

generacién de ingreso (MR)

€quidad de Género, Prevencion de la Violencia y Promo-
y . , 4,060 9,569 7,322
cién del desarrollo Humano y Social en Cd. Judrez (CJ)

Total 25,047 | 28,795 37,212 19,707 24,898

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PCS proporcionada por el INDESOL.

Los datos revelan que a pesar de que se han emitido seis convocatorias relacionadas con la
promocioén de la equidad de género entre 2004 y 2008, el presupuesto total para los proyectos
no se ha incrementado, quiza con la excepcién del afio 2006. En términos proporcionales, los
recursos destinados para este tipo de proyectos son menores: en el periodo paso de representar
cercade 12% al 10% del presupuesto total del PCS.

Volviendo a los temas de las convocatorias, en la Figura 21, se muestra el monto de recursos
destinados a diversas convocatorias con el tema de desarrollo social, regional o comunitario.
El presupuesto para proyectos de convocatorias en este tema ha crecido de 7% a 17% del

presupuesto total del PCS.

La informacién de la Figura No. 21 muestra también que los temas de participacién ciudadana,
transparencia y contraloria social, en los cuales incursiona un importante numero de OSCs
y que son funciones importantes que éstas pueden desempenar para mejorar las politicas
publicas, han dejado de ser financiados por el PCS. En el afo 2004 se emitieron 5 convocatorias
y en conjunto se les asign6 una cuarta parte del presupuesto del Programa; en 2006 se llevaron
a cabo dos convocatorias con una décima parte de los recursos y en los siguientes afios no
hubo convocatoria especificamente para estos temas.
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En el proceso de seleccion de proyectos, el INDESOL ha mejorado los procedimientos en
términos de transparencia e imparcialidad, pero también se ha preocupado por operar con
criterios de equidad; una de sus acciones ha sido asesorar a las OSCs sobre los procedimientos
del Programa y sobre la forma en que deben presentar los proyectos, de manera que las
OSCs con menos experiencia participen en igualdad de condiciones. El INDESOL proporciona
asesorias de manera individual o convoca alas OSCs a participar en talleres; segun se muestra
en la Figura No. 23, mas de la mitad de las OSCs ha recibido asesoria del INDESOL sobre los
procedimientos para llenar los formatos de proyecto, el cumplimiento de los requisitos, la
forma de elaborar los proyectos (objetivos, diagndstico, actividades, etc.) o los presupuestos.

Asesorias del INDESOL a 0SCs

TIPO DE CONSULTA ASESORIA DIRECTA | ASISTENCIA A TALLER
Elaboracién de proyectos (diagnéstico, objetivos, actividades, etc.) 66% 67%
Llenado de formatos 7% 41%
€laboracion del presupuesto 64% 50%
Cumplimiento de requisitos 7% 38%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs (Para mayor informacién sobre la encuesta, véase Anexo |).
Nota: Los datos indican la proporcién de OSCs respecto al total de la muestra.

Estos aprendizajes, generados por la participaciéon en el Programa pueden resultar utiles
para las OSCs de reciente creacion que empiezan a hacer propuestas formales para obtener
fondos. En la siguiente Figura se aprecia como tiende a reducirse el tiempo que le toma a la
organizacién elaborar un proyecto y llenar los formatos de solicitud de financiamiento a partir
de participar por sequnda ocasion en el Programa.

Dias promedio para elaborar el proyecto y Ilenar el formato de solicitud

10DIASOMENOS | ENTRE 10Y 20 20 DIAS 0 MAS
Elaboracién de proyectos (Primera vez) 52% 24% 24%
Elaboracién de proyectos (Segunda vez) 75% 18% 7%
Llenado de solicitud (Primera vez) 80% 14% 6%
Llenado de solicitud (Segunda vez) 95% 4% 1%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

La seleccion de proyectos pasa por un procedimiento de validacion,en donde se acredita que las
OSCs cumplen con los requisitos del PCS y de la convocatoria especificay otro de dictaminacion,
en donde se revisa la sustancia del proyecto. Con respecto a la revision sustancial de los



proyectos, en el explicamos algunas mejoras del procedimiento de dictaminacion,
que se ha convertido en una pieza clave de la independencia, imparcialidad y confianza
del Programa. Sin embargo, de acuerdo con un ejercicio de monitoreo de la normatividad y
operacion del PCS, existen todavia problemas para asegurar una seleccion éptima de proyectos
y garantizar unaretroalimentacion oportuna alas organizaciones:la aplicacion no homogénea
de los criterios de seleccion; 1a falta de informacion completa de los dictaminadores, sobre los
antecedentes y resultados de los proyectos y de las OSCs que concursan; la poca publicidad
sobre la integracién de dichas comisiones; la carencia de un mecanismo de difusién y acceso
oportuno a la informacion del proceso; entre otros. (Campillo et al., 2008).

Estos problemas se reflejan en los resultados de 1a encuesta aplicada por Alternativas? (

): mas de la mitad de las OSCs cuyos proyectos fueron rechazados, ya sea durante la
validacion o durante la dictaminacién, no conocieron los motivos del rechazo de su proyecto
y una cuarta parte de las OSCs que solicitaron explicacion al Instituto sobre las causas del
rechazo, no obtuvo respuesta. Cerca del 80% de las OSCs encuestadas indic6 que no ha
quedado conforme con las respuestas del INDESOL sobre el rechazo de sus proyectos ya sea
porque no la conocieron o porque, en su opinion, la razoén que proporciona la autoridad no
tiene la motivacion suficiente, o no existe claridad sobre los mecanismos o las formas para

hacerlo del conocimiento de los actores sociales (43% de las OSCs).

Razones de no elegibilidad

No sabe 59%
Causas relacionadas con la presentacién del proyecto: los objetivos no son claros o no son congruentes 20%
con las metas o con la metodologia, etc.

Causas relacionadas con la metodologia: se determind que no es clara, no es adecuada, no suficiente, 10%
etc.

No es un tema prioritario dentro de la situacién de este grupo vulnerable. 6%
Causas relacionadas con el presupuesto del proyecto. 3%
Se considerd que el lugar en donde se va a realizar el proyecto no es zona prioritaria para el Programa. 1%
Causas relacionadas con el perfil del coordinador del proyecto. 0%
Otra 11%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs. Nota: El total no es 100% porque algunas OSCs respondieron mas de una opcion.

Independientemente de los problemas operativos, la dictaminaciéon presenta al menos dos
problemas de dificil solucién. Primero, el dilema entre el anonimato, como garante de la
dictaminacion sin presiones externas y la opacidad potencial que esto podria promover.
Y, segundo, cobmo garantizar que los dictaminadores cumplan el perfil definido y, al mismo

7 Véase Anexo |.
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tiempo, eliminar los posibles conflictos de interés. Estos dilemas se reflejan en opiniones
encontradas de los entrevistados sobre la constitucion ideal de los comités dictaminadores.
Segun se muestra en la , 1as opiniones difieren sobre si el INDESOL deberia hacer
publicos los nombres de los dictaminadores de manera anticipada y posteriormente, las

cédulas de dictaminacion.

Informacion sobre nombres y perfil profesional de los integrantes de las comisiones dictaminadoras

del PCS
DEBERIA SER...
Informacién pablica 59%
Informacién reservada y/o confidencial durante el proceso deliberativo 24%
Informacién reservada y/o confidencial durante todo el ejercicio anual 12%
No sabe 5%
Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.
En Ta se muestra que existe confianza en el proceso de dictaminacién y en los

dictaminadores, pero también una tendencia en los ultimos cuatro anos de operacién del

Programa (2005-08) a que ésta disminuya.

Grado de confianza sobre el proceso de dictaminacidn y los dictaminadores de proyectos del PCS

ANO MUCHA CONFIANZA ALGO DE CONFIANZA POCA CONFIANZA NADA DE CONFIANZA
2005 48% 35% 11% 7%
2006 46% 38% 10% 6%
2007 44% 32% 16% 7%
2008 42% 31% 17% 10%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Esta variedad de respuesta en los distintos afios, como ya se mencionaba en el ,se
explican en gran parte por la personalidad, el liderazgo y la confianza que inspiraron en su
momento los diferentes titulares del INDESOL y sus equipos; entre 2001-2005 con Cecilia Loria;

en 2006 con Martin de la Rosa y entre 2007-2008, Lydia Madero.



2.5 Presupuesto del PCS frente a la demanda de apoyos

En el contexto de 1a APF, el PCS es poco relevante en términos presupuestales, opera con 0.6%
del presupuesto total que la SEDESOL asigna a los 21 programas con reglas de operacion y
se agrupa entre los cinco programas con menor presupuesto de la dependencia (Camara de
Diputados, 2008). Grosso modo, esta inversion revela la importancia que el gobierno federal
asigna al Programa en donde participa el mayor numero de OSCs (40% del total de OSCs
apoyadas en 2008). Aun asi, desde su creacion, el Programa no ha dejado de crecer: para el
ano 2002, el presupuesto habia aumentado casi 12 veces y, de ese ano a 2008, pudo duplicarse,
como se observa en la siguiente Figura.

Presupuesto del PCS, ndmero de proyectos apoyados y monto promedio de los apoyos ~ (1993-2008)

s s | noyecasseomons | Sronenecesreroron,
1993 10,000 115 62
1994 16,600 328 55.3
1995 28,361 581 47.3
1996 43,952 656 57.2
1997 42,183 592 62
1998 66,161 610 66.7
1999 102,086 841 120
2000 127,700 877 145
2001 116,170 765 150.8
2002 119,500 773 170.8
2003 237,400 1,292 183.8
2004 212,500 1,095 194.1
2005 196,500 1,146 171.5
2006 204,200 1,201 170.02
2007 259,900 1,545 168.2
2008 262,700 1,479 177.6

Fuente: Elaboracion propia, para el periodo 1993-2003 se utilizaron documentos del Instituto y evaluaciones del Programa,
para 2004-2008 se utilizé informacion solicitada al INDESOL.

ALTERNATIVAS Y CAPACIDADES A.C



88

Junto con el presupuesto, el numero de proyectos apoyados crecié también con rapidez, como
resultado de la confianza generada alrededor del Programa y de la participacién de un mayor
numero de OSCs. Entre 1993y 2003, el presupuesto creci6 diez veces, pero a partir de ese afo el
incremento se moderd. Por su parte, el monto promedio del apoyo a cada proyecto crecié a un
ritmo inferior: en 1999 fue de casi el doble que el del primer afio de operacién del Programa;
a partir de ese ano y hasta 2004 mantuvo un crecimiento moderado y, en el ejercicio 2005, a
pesar del crecimiento presupuestal, el monto promedio se redujo, sin que se haya recuperado
hasta la fecha (el apoyo por proyecto fue 9% menor en el afio 2008 que en el afio 2004).

Los apoyos que el PCS otorga a las OSCs se consideraron limitados desde las primeras
evaluaciones, que recomendaban su ampliacién. Y son las OSCs las que han logrado paliar
las necesidades de los proyectos, generalmente incorporando una serie de recursos de todo
tipo (como llevar varios proyectos a la vez, conseguir apoyos y colaboraciones con otras OSCs,
realizar los proyectos con menores recursos, etc.). En el siguiente capitulo analizamos con
mayor detalle los efectos del limitado apoyo a las OSCs.

Proyectos presentados, proyectos apoyados y elegidos no apoyados (2005-2008)

ARO 2005 2006 2007 2008
Total proyectos presentados 2,000 2,423 3,455 3,284
Total proyectos apoyados 1,146 1,201 1,545 1,479
Porcentaje de proyectos apoyados del total

57% 49% 45% 45%
de presentados
Total proyectos elegidos no apoyados 63 169 65 336

Fuente: Elaboracion propia con informacién del PCS proporcionada por el INDESOL.

Al comparar la informacién presupuestal con el numero de proyectos que las OSCs presentan
y los que son apoyados, resalta que aun con el incremento presupuestal, el INDESOL no ha
tenido la capacidad para responder a la demanda de las OSCs. Por una parte, del afio 2005 al
2008, el presupuesto creci6 23% y, por la otra, la demanda de apoyos al Programa se incremento
64%; como resultado, en el ano 2005 se apoyo el 57% de los proyectos presentados y en 2008
solamente a 45%.

78 En estos datos no estamos considerando los efectos de la inflacion.



Presupuesto del PCS y ndmero de proyectos presentados y apoyados (2000-2008)

No. de proyectos Millones de pesos

4000

23
260
250
3500 3,455 3084

237
3000

213
200

197

2500 2,423
2,377

150
2000 2,002

128 120
116

1,545
1500 8
1,479 00

1,292
1,201
1,146
1,095

100 877 7465 3

500 0
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Proyectos apoyados Proyectos presentados Presupuesto del PCS

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PCS proporcionada por el INDESOL.

Enla se muestra como el ritmo de crecimiento del Programa (presupuesto y
proyectos), se interrumpié a partir del afio 2003. Se refleja también la diferencia en el
ritmo de crecimiento entre el total de proyectos presentados y de los que logran obtener
financiamiento.

La etapa de ajuste se cred principalmente con el objeto de que las OSCs pudieran retomar las
observaciones y recomendaciones de los dictaminadores de proyectos y esto se lleva a cabo,
generalmente con resultados positivos. De hecho, al revisar los proyectos que originalmente
presentan las OSCs y los proyectos ajustados, se nota que en los casos en que los proyectos
no estan adecuadamente elaborados, son mejorados durante el ajuste: probablemente al
incorporar las sugerencias de los dictaminadores que ayudan a que las OSCs propongan las
actividades con mayor precision y que los proyectos logren tener mayor congruencia entre la
problematica detectada, el diagnostico y los objetivos.

Sin embargo, 1a etapa de ajuste de proyectos es una de las menos reguladas del proceso del PCS;
se ha documentado una serie de fallas de transparencia e imparcialidad (Campillo et al,, 2008),
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entre otras, la falta de claridad sobre los procedimientos del ajuste de presupuestos de proyectos,
ante los cdlculos que involucran la asignacion simultanea de recursos a cientos de proyectos y
sobre los criterios de prelacion, que en teoria son la base para decidir qué proyectos, dentro de
los que califican como elegidos seran apoyados, ante la insuficiencia presupuestaria del Instituto
para apoyar a todos. Otro de los problemas de esta etapa es que antes de 1a RO del 2009, no existia
un mecanismo para que las OSCs conocieran los resultados del comité dictaminador y pudieran
identificar cudles son sus observaciones y cudles sus recomendaciones (Campillo et al.,, 2008).

Otro problema del ajuste de proyectos, es que ademas de retroalimentar los proyectos, durante
esta etapa se modifican las actividades y los presupuestos que originalmente presentan las
OSCs, para ajustar los proyectos a los periodos de ejecucion mas cortos, que resultan del retraso
de la entrega de recursos a las OSCs. En el siguiente capitulo mostramos los resultados de
la sistematizacién y analisis de una muestra de proyectos originales y ajustados que fueron
apoyados por el Programa, en donde se desarrollan ademas algunos argumentos sobre la
relevancia de la etapa de ajuste de proyectos.

PERFIL DE PROYECTOS APOYADOS
De acuerdo con su diseno y operacion, el PCS convoca a OSCs con ciertas caracteristicas, como se
ha explicado en el , € igualmente se apoya a un determinado perfil de proyectos. Con
informacion de la muestra de proyectos seleccionada, sistematizada a partir de los formatos que
utiliza el INDESOL para que las OSCs presenten sus proyectos a concurso y que sirven también
para elaborar los proyectos ajustado (véase ), en este apartado exponemos algunas
caracteristicas de los proyectos apoyados: objetivos, poblacion objetivo, actividades, lugares en
donde se realizan, monto de los apoyos o presupuesto de los proyectos, tiempos de ejecucion, etc.

Una caracteristica general es que 1a mayoria de las OSCs solicitan financiamiento para llevar
a cabo proyectos que ya han echado a andar previamente, lo que corrobora el caracter de
demanda del PCS, pues se trata de proyectos propios de las OSCs.

Propésitos de la solicitud de financiamiento segtn los programas de la 0SCs

LA PRIMERA VEZ QUE SU ORGANIZACION PRESENTO UN PROYECTO AL PCS FUE:

Para continuar con un proyecto que la organizacion 70%
o
venia desarrollando con anterioridad

Un proyecto distinto a los que la organizacién
habia desarrollado, pero que de alguna manera 28%
complementa el trabajo de la organizacion

Un tipo de proyecto distinto al que la organizacién 29
venia realizando con anterioridad °

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.



En la , se muestra como los apoyos del INDESOL han servido a las OSCs para
dar continuidad o mejorar sus programas, ya sea porque financian parcialmente proyectos
relevantes de la organizacién o porque los financian en su totalidad. Una tercera parte de
las organizaciones desarrolla nuevos proyectos en su linea de trabajo y una muy pequefa
proporcién sefiala que buscaron financiamiento para un proyecto distinto a los que la

organizacion venia realizando.

En menor medida, el financiamiento ha servido para crear nuevos proyectos dentro de los
programas de la organizacion y, en estos casos, destacan las organizaciones muy grandes, que
no dependen tanto de los recursos del PCS para financiar partes sustantivas de los proyectos

relevantes de la organizacion y los aprovechan para crear nuevos proyectos.

Los recursos del PCS en los programas de las 0SCs

LOS APOYOS QUE SU ORGANIZACION HA OBTENIDO DEL PCS, HAN SERVIDO PARA:

Dar continuidad o mejorar programas

relevantes de la 0SCs 48%

Financiar una parte de programas 48%
relevantes de la 0SCs

Crear nuevos proyectos 30%

Financiar integralmente programas

0y
relevantes de la 0SCs 24%

Financiar investigaciones o 8%
o
diagndsticos de la 0SCs

Financiar proyectos distintos a los 49
]
programas relevantes de la 0SCs

Otra 1.4%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Las OSCs deben indicar en los formatos de presentacion de proyectos cuales son los objetivos

de sus proyectos, segun las siguientes opciones:

Atencidn a grupos vulnerables, particularmente mediante la prestacion de algin servicio.

b) Creacién de capacidades, ya sea mediante talleres de capacitacién o de fortalecimiento de
habilidades.
Sensibilizacion, como una forma de capacitacion mds especifica con fines de concientizacion
sobre problemdticas particulares.

d) Monitoreo de programas o acciones gubernamentales.
Incidencia, cuando el proyecto tiene el objetivo de promover organizacion para lograr cambios
normativos.
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Objetivos de los proyectos apoyados

Otro

Incidencia 1%

%

Sensibilizacion

19%
Atencidn grupos
vulnerables
46%
Creacién de

capacidades
26%
Monitoreo
1%

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

De acuerdo con esta clasificacion, en la

podemos ver que el Programa apoya

principalmente a proyectos de las OSCs que tienen como objetivo atender necesidades de

grupos vulnerables, con mayor frecuencia en los ultimos afos; en segundo lugar, proyectos

que buscan fomentar la creacion de capacidades; en tercer lugar, a proyectos que proponen la

sensibilizacion de los participantes sobre alguna tematica; y, en Ultimo lugar, a una pequena

proporciéon de proyectos cuyo objetivo es incidir en la agenda publica o realizar ejercicios de

contraloria social.

60%

50%

40%

30%

20%

10%

Objetivos de los proyectos apoyados (tendencias en el periodo analizado)

55.9%
s5.5% Creacion de capacidades

Sensibilizacion

- Incidencia

41.9%

30.8% Monitoreo

21.9%
30.8%
24.1%

2 Atencién grupos vulnerables
22.4% 20.6%

20.9%

9.3% o
= 10.3%

7.4%
2.9%
1.9%
0% 0%

2005 2006 2007 2008

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.



Si analizamos la informacién de los objetivos de los proyectos, segun la convocatoria en la
que participaron, vemos una fuerte relacion ( ). Los proyectos que asisten grupos
de poblacion vulnerable pertenecen a la convocatoria de asistencia social, aunque también
es interesante que una proporcién de estos proyectos se propone como principal objetivo
sensibilizar a la poblacién sobre algun tema especifico y que algunas OSCs busquen también
monitorear programas gubernamentales e incidir en politicas publicas.

Objetivos de los proyectos seglin convocatoria en la que participan

OBJETIVOS CREACIONDE | SENSIBILIZACION | INCIDENCIAENPO- | MONITOREO | ATENCIGN GRUPOS
POR CONVOCATORIA CAPACIDADES LITICAS PUBLICAS VULNERABLES
Asistencia Social 3% 13% 2% 2% 7%
€quidad de Género 36% 34% 8% 0% 22%
Profesionalizacion 4% 0% 23% 3% 0%
Promedio 28% 12% 8% 1% 25%

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

Los proyectos de la convocatoria de Equidad de Género tienen objetivos mas diversos;
principalmente, fomentar la creacién de capacidades; en segundo lugar, sensibilizar a la
poblacion;y, en tercer lugar, proporcionar atencion a grupos vulnerables; en menor proporcion,
buscan incidir en politicas publicas y ningun proyecto de esta convocatoria tenia fines de
monitoreo. Como era de esperarse, los proyectos de 1a convocatoria de Profesionalizacion estan
mas orientados a la creacion de capacidades y en sequndo lugar, a la incidencia en politicas
publicas.

En otra seccion del formato de presentacion del proyecto, las OSCs deben indicar qué cambios
buscan promover mediante las actividades de sus proyectos™. Resulta interesante que la
mayor parte de los proyectos busca cambiar o fortalecer valores. En segundo lugar, las OSCs
buscan articularse con otros proyectos; en tercero, favorecer 1a generaciéon o restructuracion de
redes sociales y, en ultimo lugar, incidir en politicas publicas.

" Incluimos esta informacion porque puede facilitar la comprension sobre los objetivos de los proyectos, pues por tratarse
de opciones que elige la OSCs, creemos que no son suficientemente claros en los proyectos.
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Cambios que buscan promover las 0SCs

100% o 95%

88% 88%

84% 82%
80% %%
75%
4% 74% Incidencia en politicas
70% .
pablicas
63% )
0% Cambiar o fortalecer
valores
- Generar o reestructurar
0% .
4% redes sociales

40%

Articulacién con
2%

otros proyectos
21%

20%
2005 2006 2007 2008

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

Considerando que la proporcién de proyectos con objetivos y actividades de incidencia es
muy pequena, como indicamos anteriormente, llama la atencion que casi la mitad de las
OSCs indica que incidiran en politicas publicas. Al analizar 1as tendencias de estos propésitos
durante los cuatro anos, se reduce la proporcién de proyectos que esperan incidir en politicas
publicas (73% de los proyectos en 2006 y 20.6% en 2008) y aumentan los que buscan cambiar
y fortalecer valores®®.

En resumen, de acuerdo con los objetivos de los proyectos, el PCS apoya mayoritariamente
los que se dirigen a atender grupos de poblacién vulnerable y esto se ha intensificado en los
anos recientes. En sequndo lugar, financia proyectos que buscan sensibilizar a la poblacién
o generar capacidades en la poblacién, pero el apoyo a este tipo de proyectos ha disminuido
en los ultimos cuatro afios. La proporcion de proyectos apoyados que tienen como propoésito
incidir en politicas publicas es muy reducida y cada ano es menor.

8 Este cambio se podria deber a que entre las OSCs comienza a haber un mayor entendimiento sobre qué es incidir en
politicas publicas; otra razén seria que los titulares del INDESOL han puesto menor énfasis en este propésito y las OSCs
responden a este cambio en visién.



Como hemos senalado, los proyectos apoyados por el Programa deben estar dirigidos a grupos
de poblacion en condiciones de pobreza o vulnerabilidad. Por tratarse de un programa por
demanda, que parte del supuesto de que la organizacion que disena y ejecuta el proyecto
focalizara las acciones hacia las necesidades sociales de poblacién pobre, el PCS no requiere
contar con un padron de beneficiarios, ya que se espera que las OSCs sean las que focalicen. La
valoracion sobre la focalizacion de acciones de las OSCs, que permita al Instituto demostrar que
el PCS beneficia a la poblacién mas pobre, a través de los apoyos que proporciona a las OSCs,
tendria que realizarse mediante evaluaciones de impacto de los proyectos y del Programa. Aqui
presentamos algunos datos del Programa que nos aproximan a conocer la poblacién que esta
siendo atendida por los proyectos apoyados.

En la presentacién de los proyectos, las OSCs elaboran un diagnéstico sobre la problematica a
la que el proyecto busca dar solucion, en donde describen las condiciones del municipio y de
la poblacion a la que se dirige el proyecto, indicando si se trata de alguna zona considerada
prioritaria para la politica de desarrollo social gubernamental. Indican también cémo la
intervencion podria contribuir a 1a solucion de la problematica descrita. Después de este
analisis, 1as OSCs eligen entre opciones la que mejor defina los grupos de poblacién a la que se
dirige su proyecto.

El perfil de los proyectos de 1a muestra refleja que alrededor de 70% de los proyectos se dirigen
a poblacién en situacién de pobreza, poco menos de 60% a grupos de poblacién con alguna
problematica especifica y una quinta parte trabaja con otras organizaciones sociales o redes
que, a su vez, trabajan con estos grupos de poblacién, como se observa en la siguiente Figura.

Poblacion objetivo de los proyectos apoyados

Grupos de poblacidn en situacion de pobreza 67%

Grupos de poblacion con alguna problemdtica 599
especifica

Organizaciones de la sociedad civil o redes 21%

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

Sobre el numero de beneficiarios de los proyectos, enlos afios 2005y 2006 el INDESOL solicitaba
alas OSCs indicar en el formato de presentacién de proyectos el numero de personas a las que
calculaban que podrian beneficiar, de manera directa y de manera indirecta, y sefnalar en el
informe final el numero de personas que realmente atendieron, diferenciando ambos casos.
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En 2007 y 2008, esto cambid y solo se pedia que reportaran sobre los beneficiarios directos.
Por lo anterior, no es posible conocer la tendencia sobre este punto ni con la informacién del
INDESOL, ni con la muestra de proyectos seleccionada. Presentamos en la Figura siguiente
el total de beneficiarios de todos los proyectos apoyados y el promedio de beneficiarios por
proyecto en los cuatro anos, segun reportan las OSCs al INDESOL en sus informes finales.

Total de beneficiarios del PCS y promedio de beneficiarios por proyecto

ANO TOTAL DE BENEFICIARIOS DEL PCS PROMEDIO DE BENEFICIARIOS POR PROYECTO
2005 10,330,637 9,142
2006 5,503,376 4,672
2007 2,898,307 1,887
2008 1,166,681 808
Promedio 3,189,454 3,183

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PCS proporcionada por el INDESOL.

Esta informaciéon tiene la ventaja de que se trata de datos de beneficiarios que las OSCs
realmente apoyaron, porque proviene de los informes finales que las OSCs entregan al INDESOL,
pero tiene la limitante de que solamente permite hacer comparaciones por cada periodo de
dos afios, por el cambio en la forma de solicitar esta informacién, de manera que los datos no

nos muestran una tendencia real.

De acuerdo con informacién mostradaenla ,segun lo reportan las OSCs mediante
la encuesta, el Programa apoya principalmente proyectos para realizar talleres de capacitacion
y para proporcionar servicios directos a la poblacion; y, en menor proporcién a proyectos que
realizan acciones de promocién, informacién y/o campanas y proyectos de investigacion®.

Actividades de los proyectos apoyados

TIPO DE ACTIVIDAD MEDIA DEL PERIODO
Talleres y/o capacitacion 71%
Servicios directos a poblacién 61%
Acciones de promocion, informacién o campafias 32%
Investigacion 13%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

8 Recordemos que respondieron la encuesta OSCs que han participado en cualquiera de las convocatorias del PCS.



Actividades de los proyectos apoyados en los cuatro afios

100

82%
80
60
50%
43% 43%
40 35%
24%
19%
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0 Talleres Servicios: Creacién de Atencién Investigaciones  Capacitaciéna  Transferencia
atencién médica, s redes sociales individual o 0SCs de recursos o
asistencia legal, etc. personalizada bienes

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

También, de acuerdo con la muestra de proyectos, los talleres resultan ser la actividad principal
de los proyectos apoyados por el Programa y, en segundo lugar, la prestacion de servicios de
atencion médica, asistencia legal, etc.

No encontramos que las actividades propuestas por las OSCs se relacionen con el tamano de la
organizacién. Sin embargo, si encontramos variantes segun las actividades a las que se dedican

las OSCs:las organizaciones dedicadas a asistencia social y ala atencién de la salud presentan con 97
mayor frecuencia proyectos para prestar servicios directos a la poblacion; las OSCs que trabajan

por la equidad de género proponen talleres y/o capacitaciones y proyectos de investigacion.

Para tratar de identificar los efectos del ajuste de proyectos, en la Figura siguiente mostramos
las diferentes actividades propuestas en los proyectos originales y en los ajustados.

Modificaciones de las actividades de los proyectos originales y ajustados

100
82%
80 P .
royecto ajustado
60% Proyecto original
60 50%
43% 42% 43%
36% 35%
40 o o
81% 29%
0
24% 21% 19%
20 14%
Talleres Servicios: Creacion de Atencion Investigaciones  Capacitaciona  Transferencia
atencién médica, redes sociales individual o 0SCs de recursos o
asistencia legal, etc. personalizada bienes

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.
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Las diferencias de los proyectos ajustados pueden ser de dos tipos. En un primer caso, las
sugerencias de los dictaminadores ayudan a las OSCs a proponer actividades especificas
para el logro de sus objetivos, en los casos en que no se habian propuesto claramente en
los proyectos originales. En Ta se muestra coémo en los proyectos ajustados se
incorporan actividades no previstas en los proyectos originales, con lo que se focalizan algunas
de las propuestas®. Por ejemplo, si un proyecto planeaba capacitar a adolescentes en riesgo
de calle, sin especificar claramente qué actividades realizaria, durante el ajuste se decide que
el objetivo se puede lograr mediante un taller, de ahi el incremento en el porcentaje de estas
actividades. En estos casos, el ajuste puede favorecer los proyectos que originalmente no
plantean las actividades a realizar de manera adecuada.

Perola refleja también que las OSCs no estan proponiendo actividades innovadoras, o
noestan sustentando suficientemente sus metodologias,de manera que alajustarlos proyectos
la tendencia es a incrementar las actividades tipicas del Programa, como la realizacion de
talleres o 1a transferencia de servicios, probablemente porque son actividades que permiten a
las OSCs adecuarse a los requerimientos de comprobacion del INDESOL, pues se puede probar
con materiales como lista de asistentes, material audiovisual, memorias, etc. Como se observa,
solamente 60% de los proyectos originales se proponian realizar talleres y al ajustarse, 82% de
los proyectos acabaron realizando talleres.

Como sefialamos en el ,existe una alta concentracién de OSCs en el Distrito Federal
que, segun la informacion del Registro Federal es de mas de 30% y, en el caso de las OSCs de 1a
muestra, de 44%.

8 Queda pendiente un analisis cualitativo de los resultados de los proyectos, que permita identificar hasta qué punto el
ajuste los empobrece y limita el trabajo de las OSCs, reduciendo asi el impacto potencial del Programa.



Lugares en donde se llevan a cabo los proyectos apoyados (porcentaje de proyectos por entidad)

D.F. 34%
Méx. 17%

Ver. 10%

Hgo. 10%

Gro. 9%

Pue. 8%
Chis. 8%
Chi. %

Oax. 6%

Camp. 8%

0,
Gto. 5%
5 10 15 20 25 30 35 %
Fuente: Muestra de proyectos apoyados.
Nota: No se incluyen todas las entidades. La suma de los porcentajes es superior al 100% porque varios proyectos se

realizan en mas de una entidad.

Las OSCs son las que tienden a desconcentrar a través de sus proyectos, pues mas de 60% de las
OSCs ubicadas en el DF trabajan fuera, en la medida en que alcancen los recursos para pagar
viaticos®; en este sentido, podriamos pensar que el componente de viaticos en los apoyos
es clave para la descentralizacion de los proyectos. Mientras que 44% de las OSCs apoyadas
se ubican en el DF, finalmente, 1a proporcién de proyectos que se ejecutan en esa entidad es
34%; la sequnda entidad es el Estado de México en donde se realiza 17% de los proyectos. Es
importante también notar que las OSCs ejecutan proyectos en las entidades con bajo indice de
desarrollo humano; con excepcién de Chihuahua, el resto de las entidades en donde se realizan
los proyectos son de bajo indice de Desarrollo Humano (IDH). Lo anterior indica que, si bien es
cierto que existe una centralizaciéon de recursos en OSCs del DF, también estas OSCs trabajan

en regiones de mayores necesidades y marginacion.

Como senalamos en el apartado anterior, durante el ajuste de proyectos se modifican los
calendarios y los presupuestos, lo que repercute en la planeacion de actividades y de lugares
considerados en los proyectos originales. Sicomparamos las sedes de ejecucion de los proyectos

8 Por la limitante de los viaticos, suponemos que hay una mayor concentracién en el Estado de México.
8 Cabe recordar que hemos sefialado que los datos de la muestra no consideran la convocatoria de Promocién General
que es la Unica del PCS operada por las delegaciones estatales.
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originales y de los ajustados, vemos que la tendencia es a disminuir las sedes de los proyectos;
en el afio 2006, por ejemplo, al ajustar los proyectos se modificaron las sedes en una cuarta

parte de los proyectos de la muestra.

Proporcién de proyectos apoyados que modificaron los lugares de ejecucién (% de proyectos).

MODIFICACIONES AL PROYECTO 2005 2006 2007 2008 n:':(:z:::go
No se modificé 84% 73% 86% 98% 86%
Se redujo el nimero de sedes 16% 25% 12% 0% 12%
Aument el ndmero de sedes 0% 2% 2% 2% 2%

Fuente: Muestra de proyectos apoyados

En promedio,durante el periodo, se redujo el numero de lugares en donde se planeaban realizar

actividades de 12% de los proyectos.

Los montos de financiamiento que ofrece cada convocatoria varian pero no es comun que los
proyectos recibanla cantidad del apoyo prometidoy,finalmente, el apoyo que realmente reciben
se considera reducido. Los presupuestos se modifican por varias razones: por recomendaciones
de los dictaminadores, por el retraso en la asignacion de los recursos a la OSCs frente al
calendario original o por la limitada disponibilidad de recursos frente al nimero de proyectos

seleccionados (en el analizamos ampliamente algunos de estos temas).

En Ta agrupamos los proyectos, segun el porcentaje que se reducen sus
presupuestos, en los proyectos ajustados, respecto a los originales: en 2005y 2006, al ajustarse,
los proyectos sufrieron una reducciéon de una tercera parte de sus recursos. Afortunadamente,
esta reduccién se ha reducido y en 2008 fue ya de montos menores. En promedio, durante

los cuatro anos que se consideran para este estudio, los proyectos originales han sufrido una

merma presupuestal de 17%.

Porcentaje del apoyo recibido respecto al solicitado por la 05Cs. (% de proyectos)

PROPORCION PRESUPUESTAL QUE RECIBEN LAS 0SCS, RESPECTO AL TOTAL DE RECURSOS SOLICITADOS 2005 | 2006 | 2007 | 2008

100% de los recursos solicitados 19% | 6% | 62% | 38%

Entre 99% y 80% de los recursos solicitados 35% | 27% | 16% | 54%
21% | 44% | 16% | 8%
12% | 17% | 3% | 0%

0% | 0% | 3% | 0%

Entre 79% y 60% de los recursos solicitados
Entre 59% y 40% de los recursos solicitados

Menos de 40% de los recursos solicitados
3% | 6% | 0% | 0%

30% | 32% | 15% | 1%

No contestd

Diferencia promedio entre los presupuestos originales y ajustados

Fuente: Elaborado con informacién de la muestra de proyectos.



Enla mostramos la diferencia entre los presupuestos de los proyectos originales
y de los ajustados, estos datos revelan que en el ultimo ejercicio del periodo menos del 40% de
los proyectos recibieron el monto que la OSCs solicitd; también reflejan que no parece haber
alguna tendencia clara que muestre mejoria o avance en los procedimientos de asignacion de
recursos en el Instituto, el comportamiento es irregular, probablemente porque depende de

varios factores (analizamos con detalle este tema en el ).

Estainformacién muestra que son muy pocos los proyectos que ven afectados sus presupuestos
en mas de 60%, incluso esto sélo sucedié en el ano 2007. Pero vemos también que persisten
situaciones particulares que llevan a que una proporcién importante de proyectos vean
seriamente reducidos sus presupuestos originales. Si consideramos todos los proyectos
apoyados en el periodo, 12 proyectosse llevaron a cabo con presupuestos inferiores hasta en
40% del presupuesto que la OSC habia solicitado originalmente; incluso, existen algunos
casos aislados de proyectos que obtuvieron menos del 73% del presupuesto que la OSCs
solicité originalmente®. La presencia de estos casos se constata también con informacién
que proporcionan las OSCs mediante la encuesta electronica: 15 OSCs (de un total de 183 que
respondieron la pregunta) vieron mermado el presupuesto original de su proyecto en mas de
40%, ademas cada ano del periodo analizado crecié el nimero de casos.

Como resultado de la reduccién de financiamiento, al ajustar los proyectos se modifican
las actividades que originalmente habian propuesto las OSCs. Estas nos informan en sus
respuestas mostradas en la que casi dos terceras partes tuvieron que reducir el

numero de beneficiarios, el area geografica, y/o algunos gastos del proyecto.

;Cémo afecta la disminucién del presupuesto a la organizacién? (% de 0SCs)

2005 2006 2007 2008
Reducir el tiempo o los meses de ejecucién del proyecto 27% 42% 51% 60%
Reducir el nimero de actividades del proyecto 32% 46% 47% 63%
Reducir el nimero de beneficiarios del proyecto 31% 39% 56% 71%
Reducir las metas y los materiales de comprobacién del proyecto 33% 37% 58% 63%

Reducir el nimero de participantes o colaboradores del proyecto
25% 37% 53% 68%

(o el tiempo de su trabajo)
Reducir el alcance de la investigacion o materiales producidos 29% 29% 46% 71%

Reducir el drea geogrdfica o lugares en donde se tenia previsto realizar
ge0g g P 23% | 31% | 49% | 74%

el proyecto
No sabe 67% 25% 8% 25%
Reducir otros costos 23% 26% 40% 2%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs

8 Proyecto con folio CS-09-D-EG-092-05, en informacién sistematizada por Alternativas.
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También las organizaciones han tenido que reducir las actividades programadas, el material
probatorio o la participacion de algun miembro del equipo. Cuando las OSCs tienen que
modificar sus proyectos originales, deben también encontrar alternativas para cumplir los
objetivos en menos tiempo y con menos recursos, lo que generalmente se logra incrementando
la carga de trabajo de 1a organizacion.

Las OSCs pueden iniciar las actividades hasta que reciben la primera ministracién de recursos
(en el siguiente capitulo analizamos esta situacién), lo que implica la necesidad de ajustar
los calendarios de ejecucion de los proyectos. En este apartado explicamos cémo impacta
este ajuste en los calendarios y en las actividades propuestas originalmente por las OSCs. De
acuerdo con la muestra de proyectos, 1as OSCs planean originalmente ejecutar sus proyectos
en un periodo de 7.2 meses promedio, calendario que se reduce a 5.7 meses promedio después
del ajuste, segun se muestra en la siguiente Figura.

Efectos del ajuste de proyectos en el calendario de los proyectos apoyados

Afio i et ol Biiiieneo s roriion i DT T
2005 6 5 1
2006 8 6.3 1.7
2007 7.7 5.6 2.2
2008 6.8 5.6 1.1
Promedio 4 afios 7.2 5.7 1.5

Fuente: Muestra de proyectos apoyados.

A diferencia de los recortes presupuestales, no ha sido posible disminuir el recorte de los
calendarios y los cambios de administracion o titulares (como 2007 y 2006) han sido los
periodos con mayores ajustes en los plazos de los proyectos. Por medio de los resultados de la
encuesta que se observa en la , sabemos que poco mas de 10% de las OSCs que la
contestaron ha realizado proyectos por un tiempo mayor de 8 meses en los cuatro afios que
comprende el estudio.



Periodos de ejecucion de los proyectos apoyados

2%

Mds de 8 meses 57%
11%
15%
De 8-6 meses 30%
50%
34%
De 5-4 meses 7%
26%
23%

Imeses = 99
7%
26%
2 meses 0 menos 4%
%

0 10 20 30 40 50 60

Tiempo mds corto Tiempo ideal Tiempo mds largo

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs.

Para la mayoria de las OSCs, el periodo mas largo que han tenido para ejecutar sus proyectos
hasido de 6 a 8 mesesy el mas corto de 5a 4 meses. Si sumamos las proporciones de OSCs que,
segun datos de la ,han realizado sus proyectos en periodos maximos de 5 meses (los
ultimos tres grupos), resulta una elevada proporcién de 40%. Resulta importante identificar
los casos extremos, que no son pocos: entre 23y 26% de las OSCs han tenido que realizar sus
proyectos en periodos menores de 3 meses.

Se observa también que las OSCs se inclinan por periodos mas largos que los actuales;
87% creen que los periodos de ejecucion deben ser superiores a 6 meses y 57% de las OSCs
consideran que el periodo para ejecutar los proyectos debe ser mayor de 8 meses.
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De acuerdo conlainformacion de lamuestra de proyectos, en el periodo analizado, el porcentaje
promedio de coinversion que aportan las OSCs por proyecto es superior a las disposiciones
normativas®é: entre 33 y 37% de la inversion social. Este analisis nos permite identificar que,
como resultado del ajuste de proyectos, se incrementa la proporcion de los recursos que
invierten las OSCs y disminuye la que invierte el gobierno.

Porcentaje promedio de la coinversidn en los proyectos apoyados

COINVERSION PROMEDIO PCS RECURSOS 0SCs RECURSOS PCS
2005 35% 58%
2006 37% 57%
2007 33% 63%
2008 34% 62%
Promedio 4 afios 35% 60%

Fuente: Elaboracion propia con informacién del PCS proporcionada por el INDESOL.

Cambios en la proporcion de la coinversion de recursos en proyectos originales y ajustados
(Promedio de la coinversién en el periodo 2005-2008)

RECURSOS 0SCs RECURSOS PCS
Convocatoria Original Ajustado Original Ajustado
Asistencia social (AS) 40% 42% 62% 60%
€quidad de género (€G) 27% 28% 75% 2%
Profesionalizacién (PF) 28% 30% 75% 73%
Promedio 31% 34% 1% 68%

Fuente: Muestra de proyectos apoyados

De acuerdo con las caracteristicas del disefio del Programa y con el perfil de los proyectos
apoyados, vemos que el Programa apoya proyectos de corto plazo, que se ejecutan con
presupuestos reducidos, y que sufren ajustes de Ultimo momento, sin tiempo suficiente para
que las OSCs puedan compensar las mermas de los recursos, ni la reduccion de calendarios. El
perfil de los proyectos constata que el Programa fomenta cierto tipo de actividades de las OSCs,
como los talleres y 1a prestacion de servicios y que las OSCs no estan proponiendo actividades
distintas, 1o que se explica también por factores relacionados con la asignacion, el ejercicio y la
fiscalizacion de los recursos, como explicamos en el siguiente capitulo.

8 Este criterio ha variado: en 2002 la inversién de la OSCs debia ser de por lo menos 25% del total de los recursos y podia
incrementarse hasta 50% del costo total de proyecto; entre 2003 y 2006 el monto de la coinversién de 1a OSCs se definia
por convocatoria y no podia ser menor de 10% del costo total del proyecto y de 2007 a 2009 se ha mantenido el criterio de
que la OSCs proporcione minimamente 20% del costo del proyecto.
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CAPITULO V.
y MARCO NORMATIVO Y OPERATIVO
PARA LA ASIGNACION DE RECURSOS PUBLICOS

A LAS 0SCs

Como lo muestra el analisis de los proyectos apoyados por
el Programa, existe la tendencia de reducir los calendarios y
presupuestos de los proyectos que originalmente presentan las
OSCs, lo cual termina por demeritar y afectar su calidad y, por lo

tanto, el potencial de la colaboracion entre OSCs y gobierno. en

este capitulo analizamos el contexto de 1a APF en lo referente a los calendarios de asignacion

de recursos y las regulaciones sobre su ejercicio y comprobacion. El propésito es identificar los
problemas que enfrentan las OSCs que ejercen recursos del Programa y analizar si éstos se
derivan de la normatividad presupuestaria de 1a APF o de criterios y gestiones de la SEDESOL

o del INDESOL. Este analisis es necesario porque, como hemos sefialado a lo largo del texto, las
circunstancias en que se apoyan los proyectos no son propicias para que las OSCs logren sus s
objetivos y tampoco favorecen un mayor alcance del Programa.

o EL CICLO PRESUPUESTAL

Como senalamos en el capitulo anterior, 1a etapa de ajuste de proyectos se disenié para que
las OSCs tengan la oportunidad de incluir recomendaciones de los dictaminadores y asegurar
una mejor calidad de los proyectos apoyados. Sin embargo, el efecto mas importante es, que al
ajustarse los proyectos, se disminuyen los recursos presupuestados y el tiempo de ejecucion
contemplado en el proyecto original; los proyectos, que en teoria pueden llevarse a cabo en un
anoy con montos determinados para cada convocatoria, en la practica acaban realizandose en
periodos mas cortos y con menos recursos que los prometidos en las convocatorias y que los
solicitados por las organizaciones.

Hemos senialado también que el INDESOL no ha establecido en las RO plazos para la emision
de las convocatorias, ni para que éstas permanezcan abiertas. En los cuatro afos del estudio,
generalmente las convocatorias se han publicado entre marzo y abril, de manera que a partir de
esa fecha corren los plazos para que las OSCs elaboren y presenten sus proyectos y para que el
INDESOL haga la seleccion de los proyectos (Campillo et al., 2008). S6lo entonces se procede a la
firma de los convenios y a la asignacién de la primera ministracién de los recursos a las OSCs y,
como los recursos no pueden ejercerse después de que termine el ano fiscal, se requiere ajustar
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las actividades planeadas originalmente y, por tanto, modificar los presupuestos. En el
mostramos que los presupuestos de los proyectos originales se redujeron en promedio una

tercera parte en los afnos 2005 y 2006, 15% en 2007 y 7% en 2008, mientras que el tiempo que las

OSCs tuvieron para ejecutar sus proyectos fue de 5.7 meses promedio para los cuatro anos.

Lo anterior implica un gran esfuerzo de las OSCs para adecuar sus planes y poder utilizar
el financiamiento del INDESOL y un reto importante para el Instituto, por la dificultad de
fomentar el trabajo de las OSCs en estas condiciones y lograr demostrar un buen impacto
social de los recursos. Para el ejercicio del ano 2009, el INDESOL logré emitir las dos principales
convocatorias en diciembre del afio 2008; aun asi, los recursos de estas dos convocatorias se
asignaron hacia finales del mes de marzo.

La asignacién tardia de los recursos a las OSCs no es un problema de facil solucién porque
es resultado de varios factores, entre otros, el calendario y los procedimientos de la APF en
la asignacion presupuestal, que explicaremos a continuacion y la carga administrativa del
INDESOL para recibir y dictaminar mas de 3 mil proyectos®.

La asignacion tardia de los recursos de parte de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(SHCP) hacia las dependencias federales era comun todavia hace unos afios y parecia normal
que las actividades gubernamentales se paralizaran durante los primeros meses del ano. Por
otra parte, los funcionarios de Hacienda ejercian un amplio poder a partir de su facultad de
ministrar los recursos y controlar los calendarios. El esquema de presupuesto por resultados,
que se consolidé en la APF con la aprobacion de la Ley de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria (LFPRH) en el afo 2006, incorpord una serie de medidas para garantizar el ejercicio
del gasto de manera eficaz y eficiente (Ortega, 2007, p. 43) y para reducir la discrecionalidad de
los funcionarios de la SHCP; aunque todavia cuentan con facultades para suspender, diferir o
determinar reducciones en la ministracion de los recursos, pero siempre que lo justifiquen por
algun incumplimiento de la dependencia (Ortega, 2007, p. 44).

En teoria, las dependencias de la APF conocen los montos que recibiran para el ejercicio anual,
una vez que la Camara de Diputados aprueba el Presupuesto de Egresos de la Federacion
(PEF) (lo que generalmente ocurre en noviembre del ano anterior). Sin embargo, es hasta
que se aprueba y se publica el PEF en el Diario Oficial de la Federacion (DOF), cuando la SHCP
debe comunicarlo a las dependencias y, a su vez, cada dependencia debe dar a conocer a
sus unidades responsables el presupuesto y el calendario en que les sera ministrado. El
conocimiento oportuno de los techos presupuestarios y de las fechas de ministracién reduce

& En el ano 2008 se presentaron a concurso 3,283 proyectos, de los cuales se apoyaron 1,474 (Informacién proporcionada
por el INDESOL).



la discrecionalidad, en primer término de las autoridades hacendarias y, en sequndo, de los
oficiales mayores de las dependencias (Ortega, 2007, p. 43). Algunos especialistas en derecho
presupuestario y algunos funcionarios de areas administrativas entrevistados corroboraron
que los criterios de disciplina presupuestaria a partir del 2006 han sido eficientes y que la
puntualidad en la asignacién de recursos a las dependencias ha mejorado®.

En el area administrativa del INDESOL si se aprecia una mejoria en la puntualidad de las
asignaciones y mayor certidumbre de que el Instituto podria asignar los recursos a las OSCs en
febrero®. Pareciera que ahora que la impuntualidad en la recepcién de recursos ha dejado de ser
un problema, se presenta la dificultad operativa para realizar el proceso de seleccion de proyectos
en uno o dos meses (enero-febrero), debido a que el numero de proyectos que presentan las
OSCs ha crecido y el Instituto cuenta con un personal reducido para realizar esas tareas.

Ademas de estos problemas relacionados con la asignacion y la sobre carga administrativa
para la seleccion de proyectos, existen otros elementos del ciclo presupuestal que afectan la
operacién del Programa. Los calendarios de gastos de las dependencias son anuales, pero el
monto total de recursos aprobados para las dependencias no se entrega en una sola exhibicion,
sino conforme avanza el ejercicio fiscal, mes a mes (Ortega, 2007, p. 41). De manera que los
compromisos de las dependencias deben ser compatibles con estos calendarios, lo cual resulta
dificil para el PCS que debe entregar al menos 50% de los recursos a todas las OSCs lo mas
temprano posible en el afio, para que éstas cuenten con tiempo suficiente para ejecutar sus
proyectos. Como resultado, existen probabilidades de que los recursos que en ese momento
tiene el Instituto no alcancen para entregar la primera ministracién a las OSCs, por lo que se
ha establecido que, de acuerdo con las calificaciones obtenidas en la dictaminacién, algunos
proyectos que resultan elegidos, no reciben financiamiento. Estos proyectos llamados “elegidos
no apoyados” quedan en espera de que el INDESOL cuente con disponibilidad presupuestaria
posteriormente; lo que puede suceder hasta el tercer o cuarto trimestre del ano.

Por otra parte, las dependencias pueden solicitar la ampliacién de sus presupuestos, pero
ésta solo puede atenderse después de junio, una vez que la SHCP ha realizado la mayor parte
de Ta recaudacién®®. Ademas, las dependencias pueden recibir recursos extraordinarios aun
después de septiembre, cuando la SHCP termina de revisar el ejercicio presupuestal de todas
las dependencias y asigna los recursos que por alguna razén no han sido ejercidos. El INDESOL
ha sido favorecido con asignaciones extraordinarias del presupuesto, que le permiten ejercer
mas recursos de los programados y los utiliza para apoyar los proyectos que fueron elegidos,
pero no alcanzaron recursos del presupuesto que tenia el Instituto, o para lanzar convocatorias

8 Entrevista 15 (16 de diciembre de 2008), entrevista 16 (24 de febrero de 2009) y entrevista 21 (22 de abril de 2009).
8 Entrevista 21 (22 de abril de 2009).
9 Ibid.
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especiales. Sin embargo, la emision de convocatorias especiales responde generalmente a temas
emergentes de la APF y el INDESOL recibe los recursos etiquetados, de manera que no tiene
posibilidades para establecer lineas de trabajo y ofrecer continuidad a las OSCs. Esta practica
resulta ineficiente para los objetivos del Programa, como lo ilustra la convocatoria de Promocién
de la Cultura de Legalidad emitida en noviembre del 2008, que resumimos a continuacion.

Esta convocatoria se
insertd en las actividades del Acuerdo Nacional por
la Seguridad, la Justicia y la Legalidad firmado el
21 de agosto por todos los niveles de gobierno. La
convocatoria anunciaba tres objetivos:

fortalecimiento de la ciudadania en temas
de prevencion del delito y de contraloria social;

atencion de grupos vulnerables victimas de
violencia y rehabilitacion y prevencion de
grupos vulnerables proclives al delito. Se prometia
canalizar $10 millones de pesos para apoyar
proyectos de las 0SCs, con un monto mdximo de
$250 mil pesos por proyecto.

La convocatoria se cerr6 el dia 25 de noviembre,
de manera que las 0SCs dispusieron de una
semana para elaborar y presentar sus proyectos.
Se presentaron 312 proyectos y en un periodo de
24 dias, el INDESOL seleccioné 90 proyectos; los
resultados se publicaron el dia 19 de diciembre y
los recursos se entregaron a las 0SCs durante la
tercera semana de diciembre. Comparado con el
periodo de tres meses y medio, que en promedio
toma el proceso para otras convocatorias
(desde la emision de la convocatoria hasta la
firma del convenio y la entrega de recursos), los

procedimientos para esta convocatoria tomaron

en actividades delictivas.

un mes aproximadamente. €l presupuesto
erogado finalmente fue de $14 millones de pesos
y el monto promedio del apoyo por proyecto fue
de $157.4 mil pesos.

Las 0SCs contaron con un periodo de tiempo de
dos semanas para ejercer los recursos y realizar
las actividades (desde la fecha de entrega de
recursos hasta el 31 de diciembre). La mayoria
de los proyectos apoyados realizo talleres sobre
temas relacionados con prevencion de la violencia
y muchos incluyeron, como parte sustancial del
presupuesto, lacompra de equipo de computacion,
mobiliario de oficina, cdmaras, proyectores, etc.
Dadas las circunstancias de la convocatoria, lo
mds probable es que las 0SCs empezaron a trabajar
antes de recibir los recursos o que los proyectos
para los que solicitaron recursos ya se estaban
implementando, por lo que los recursos del PCS
fueron solamente adicionales.

Uno de los resultados de esta convocatoria
fue favorecer el equipamiento de las 0SCs,
que justificaron su trabajo en el tema de la
convocatoria, lo que resulta inequitativo porque
el Programa no ha abierto convocatorias para
apoyarelequipamientodelas 0SCsendonde todas
tengan oportunidad de concursar. Ademds, con
este tipo de convocatorias express, el PCS genera
efectos perversos como el deterioro en la calidad
de sus propuestas’’, ademds de ineficiencia. Si
el procedimiento se hubiera realizado con otros

9 En algunos proyectos se aceptaba que el fin del proyecto era “entretener” a la poblacién objetivo para que no incurriera



plazos o los recursos se pudieran ejercer después muy necesario para los problemas del contexto
del 31 de diciembre, las 0SCs hubieran obtenido actual €l calendario fiscal repercute asi en las
logros en términos de la construccion de cohesion posibilidades de colaboracion de la sociedad
social y prevencidn de violencia, lo cual resulta civil.

A pesar de que existe un mejor panorama para que el INDESOL reciba las asignaciones
presupuestales a tiempo, persisten problemas para lograr que las OSCs dispongan de los
recursos los primeros meses del ano y realicen proyectos por o menos en un periodo de 10
meses. AUun asi, este periodo puede resultar limitado para muchas OSCs, cuyos proyectos
requieren financiamiento de mas largo plazo para garantizar continuidad.

Consideramos que, aun con las condiciones actuales del ciclo presupuestal, existen algunos
margenes que el INDESOL podria utilizar para ser mas eficiente en el ejercicio de los recursos
publicosyparanocreardificultadesalas OSCs que ejercen esos recursos.Enlasrecomendaciones
proponemos algunos, como la de celebrar contratos plurianuales o extender el plazo para que
las OSCs ejerzan los recursos mas alla del 31 de diciembre, mediante un convenio en donde
se especifiquen los plazos. La posibilidad de 1a APF de celebrar contratos multianuales existe
desde 2006, aunque todavia es necesario realizar una serie de modificaciones normativas
para que esto se pueda llevar a cabo en la totalidad de los compromisos gubernamentales
(Sour, 2007). La implementacién de contratos multianuales podria beneficiar a las OSCs que
cuentan con la capacidad para elaborar proyectos de largo plazo, ademas de que implicaria
una disminucién considerable de 1a carga administrativa del Instituto durante el proceso de
recepcion y seleccion de proyectos.

a E)JERCICIO DE LOS RECURSOS

La normatividad sobre el ejercicio de los recursos publicos se disefid para la APF y existen pocas
referencias sobre criterios especificos para el ejercicio de los recursos por intermediarios, como
serian las OSCs en el caso del PCS:

en el Reglamento de la LFPRH se indica que “[I]as dependencias y entidades deberdn celebrar
convenios con personas morales sin fines de lucro, consideradas organizaciones de la sociedad
civil, incluyendo a aquéllas que promuevan las causas de las mujeres, jovenes, adultos mayores,
indigenas, productores rurales y migrantes mexicanos, para su participacion en la ejecucion de

los programas sujetos a reglas de operacion...””?y

92 RLFPRH, 2006, Art.178.
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b) enla Ley de Fiscalizacién y Rendicién de Cuentas de la Federacién, que sefiala que “las entidades
fiscalizadas son ... en general, cualquier entidad, persona fisica o moral, pablica o privada, que
haya captado, recaudado, administrado, manejado o ejercido recursos publicos federales,

incluidas aquellas personas morales de derecho privado que tengan autorizacion para expedir re-

cibos deducibles de impuestos por donaciones destinadas para el cumplimiento de sus fines””.

Lainsuficiente normatividad es un reflejo de que en la APF no se ha desarrollado una concepcién
adecuada sobre el trabajo delas OSCs,nisobre sus necesidades. Antelaausencia de disposiciones
especificas que indiquen como deberan utilizar los recursos y rendir cuentas las OSCs, se les
aplicala misma normatividad que a las dependencias, en ocasiones con mayores exigencias.

Sucede algo similar ante el vacio regulatorio sobre programas sociales por demanda, de
manera que al seguir los criterios de otros programas que otorgan subsidios directamente a los
beneficiarios, al PCS se le imponen criterios que no le corresponden, por ejemplo, contar con un
padron de beneficiarios. A partir de 2002, el INDESOL empez6 a solicitar a las OSCs una lista de
los beneficiarios de sus proyectos, incluyendo la Clave Unica de Registro de Poblacion (CURP) de
cada uno y las firmas de asistencia a las actividades del proyecto. En las RO para el ejercicio del
ano 2009 se incorporo6 este criterio entre las obligaciones de las OSCs: “contar con una relacion
de personas atendidas por el proyecto que contenga al menos, el nombre completo, edad, sexo,
CURPyRFCde cada uno de ellos.” La solicitud del listado de beneficiarios lleva a las OSCs a invertir
una parte importante del tiempo en elaborar y llenar material probatorio para comprobar la
asistencia de cierto numero de beneficiarios a las actividades, en detrimento de la dedicacion
a actividades sustantivas del proyecto. Ademas de que algunos de los grupos de poblacion con
quienes trabajan, por ejemplo, nifios de la calle o mujeres indigenas, no cuentan con CURP.

Respecto a la normatividad presupuestaria, el INDESOL hace una interpretacion inadecuada,
las principales normas sobre la asignacion y ejercicio de los subsidios de los programas sociales
(PEF, LFPRH y su Reglamento) obligan a las dependencias a contar con criterios de seleccion y
de transparencia sobre los beneficiarios, pero no a constituir un padrén y siempre dejan la
opcién de que algun programa no lo requiera. En términos de normatividad presupuestaria, la
obligacion del INDESOL,enla operacién del PCS, se resume como sigue: “en el caso de programas
que no cuenten con padréon de beneficiarios deberan manejarse invariablemente mediante
convocatoria abiertay en ningun caso se podra etiquetar o predeterminar de manera especifica
recursos a determinadas personas fisicas o morales u otorgarles preferencias o ventajas sobre
el resto de la poblacién objetivo”o.

93 Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion, Articulo 2, Fraccion IX.
94 PEF 2008, Art. 23, Fraccion VI.



La exigencia que hace el INDESOL a las OSCs de un listado de beneficiarios se desprende de
un criterio de la propia SEDESOL, incorporado en el Articulo 27 de 1a LGDS, que senala que las
dependencias deberan integrar un padron para asegurar equidad y eficacia de los programas
sociales. El dictamen que elaboré 1a Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) sobre
las RO del PCS para 2009 corrobora que la interpretacion de la normatividad es inadecuada,
pues considerd excesiva esta solicitud y recomendd al INDESOL eliminarla (COFEMER, 2008).

Por otra parte, entre los indicadores de evaluacion de los programas sociales que operan con
padrén (porque entregan beneficios directamente a la poblacidn), se ha vuelto relevante el
numero de beneficiarios, propiciando una légica incremental en su operacién; también el
INDESOL solicita a las OSCs que reporten en los proyectos que presentan y en sus informes
finales el numero de beneficiarios. Por su especificidad como programa por demanda con
intermediacion de las OSCs, se dificulta la identificacion de beneficiarios finales de los
apoyos. El problema consiste en que la exigencia de un padrén y de un numero preciso de
beneficiarios puede estar fomentando practicas no deseadas, al promover que las OSCs
elaboren preferentemente proyectos de impacto cuantitativo sobre los que impulsen cambios
cualitativos y sostenibles en los grupos beneficiados. Por otra parte, como veremos en el
capitulo sobre evaluacion, el padrén de beneficiarios se ha convertido en el principal material
comprobatorio que entregan las OSCs al INDESOL y como indicador fundamental para calificar
los proyectos apoyados.

Como vemos, el problema no se deriva de la normatividad presupuestaria para los recursos
del Ramo 20, pues el INDESOL tiene margen para utilizar el marco normativo de manera
flexible y facilitar el trabajo de las OSCs. El problema se deriva del conjunto de criterios que
se han asimilado en la operacion de programas sociales para incluir mecanismos de control
y rendicién de cuentas estandar, que no van con la l16gica del PCS que canaliza recursos para
combatir la pobreza mediante OSCs como intermediarias.

En este apartado nos referimos a los gastos de operacion comolos que realiza una organizaciéon
para desarrollar sus actividades: pago de personal y gastos de oficina, como materiales, equipo
y renta; que son parte esencial de la estructura financiera de cualquier organizacion. En este
rubro se deben incluir también los gastos indirectos (overhead) que implica la operacién
de programas o proyectos, esto es, un prorrateo de los gastos que realiza la organizacion en
sistemas de tecnologia de la informacion, sistemas financieros, capacitacion, procesos de
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procuraciéon de fondos, etc. A pesar de la importancia de estos gastos, muchas veces, nilas OSCs,
nilos donantes los consideran en los presupuestos de financiamiento®.

En México, en el caso de los donativos privados deducibles de impuestos, 1a legislacion fiscal
acepta que las OSCs autorizadas para recibirlos utilicen un maximo de 5% de estos recursos
para gastos de operacion?®, monto que resulta sumamente limitado frente a los costos que
implica la operaciéon de proyectos o programas. (Incide Social, et al., 2007,p.74). En el caso de los
fondos publicos del gobierno federal, como se muestra en la Figura No. 50, no existe un criterio
comun, algunos programas permiten a las OSCs utilizar los apoyos para este tipo de gastos y
otros no. En el caso del PCS, los apoyos no pueden utilizarse “para gastos administrativos, ni
para pago de némina ni honorarios asimilables a salarios ni sus impuestos o prestaciones”7;
respecto a pago de personal, solamente se financia cuando se trata de actividades (no
operativas) del proyecto y mediante honorarios.

LasROdel PCSsenalan que el INDESOLylasdelegaciones estatalesdela SEDESOLpodran destinar
hasta 7% del presupuesto asignado al Programa para el desarrollo de acciones asociadas con
la planeacion, operacion, supervision, seguimiento, contraloria social y evaluacion externa
del Programa2. £l hecho de que al INDESOL no se le asigne presupuesto independiente del
Programa repercute sustancialmente sobre los proyectos y las OSCs. El INDESOL utiliza este
porcentaje de los recursos asignados al Programa para su propia operacion y asi limita el gasto
administrativo paralas OSCs.

En la busqueda por maximizar el monto de los recursos que llegan a la poblacion objetivo, la
normatividad presupuestaria sobre recursos catalogados como subsidios establece que las
dependencias deben “garantizar que los recursos se canalicen exclusivamente a la poblacion
objetivo y asegurar que el mecanismo de distribucion, operacién y administracion facilite
la obtencion de informacion y la evaluacion de los beneficios econdmicos y sociales de su
asignacion y aplicacion; asi como evitar que se destinen recursos a una administracién costosa
y excesiva”®. Para los casos en que estos subsidios son ejercidos por OSCs, el Reglamento de
la LFPRH indica que: “Las personas morales sin fines de lucro, consideradas organizaciones

9 Existe la tendencia de las OSCs a subestimar los montos de estos gastos en sus reportes; lo que se ha identificado como
un circulo vicioso, en donde éstas se ven presionadas para reportar a sus donantes bajos costos de operacién y donde
los donantes apoyan minimamente, o no apoyan, en este rubro presupuestario de las OSCs. Como consecuencia, se ve
afectada la habilidad de las OSCs para lograr impacto; ya que dejan de invertir en infraestructura necesaria para mejorar
o mantener los estandares de sus servicios. De acuerdo con un estudio de The Bridgespan Group, en Estados Unidos las
industrias reportan en promedio hasta 50% de costos de operacion, mientras que las OSCs reportan entre 13y 22%, pero en
realidad, sus gastos de operacion van de 17 a 35%; véase Bedsworth, et al. (2008) y Goggins y Don Howard (2009).

9 RLISR, 2006, Art. 110.

97RO 2009, Numeral 5.8.2.

98 RO 2009, Numeral 4.

99 |FPRH, 2006, Art. 75.



de la sociedad civil que reciban recursos publicos federales..., deberan destinar los mismos,
incluyendo los rendimientos financieros que por cualquier concepto generen dichos
recursos, exclusivamente a los fines del programa respectivo y ejercer dichos recursos con
apego a los criterios y procedimientos contenidos en las Reglas de Operacién del programa
correspondiente” "°.

Como vemos, la requlacion sobre subsidios no prohibe a las OSCs, o a las dependencias que los
ejercen, utilizar algun monto para gastos de operacion, mas bien alerta sobre las prioridades y
establece criterios parala rendicion de cuentas. El principal criterio es que la poblaciéon objetivo
reciba el monto total del apoyo, en la medida de lo posible, pero el establecimiento de topes
obedece a los criterios de la dependencia que elabora las RO, por lo que esta disposicion no es
homogénea en los distintos programas. Ademas, las dependencias que han decidido regirse
por la Ley de Fomento, se apegan al Articulo 16 del Reglamento de 1a Ley de Fomento que hace
una interpretacion inadecuada de la normatividad presupuestaria. Este Articulo senala que
“[a entrega de apoyos y estimulos a las [o]rganizaciones con cargo a los recursos previstos
en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se sujetara a las disposiciones aplicables en la
materiay, en ningun caso, dichos recursos podran ser destinados para cubrir el gasto corriente
de las organizaciones™ . Esto, a pesar de que la normatividad presupuestaria no prohibe que
los apoyos se utilicen para gasto corriente, como se interpreta en este Articulo, ni para gasto
administrativo, como se interpreta en las RO del PCS.

0 |bid. Art.178.
' Reglamento de 1a LFOSC, 2005, Art. 16.
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Normatividad sobre gastos de operacion en RO de otros programas federales
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Resulta paradojico que el PCS, que se ha convertido en lider en el fomento al sector y que ha
ganado la confianza de un mayor niumero de OSCs, se encuentre entre los programas mas
limitativos de los gastos de administracion, sin tomar en cuenta los estudios que demuestran
la importancia de este rubro de gastos para el fortalecimiento institucional: “son esenciales
para atraer liderazgo de calidad y mantener abiertas las puertas de la organizacion, y es un
requisito para poder lograr los objetivos programaticos” (Berger et al., 2009, p. 44). Esto podria
interpretarse como falta de reciprocidad en la confianza que las OSCs le han otorgado. Para la
reformulacién de los criterios relacionados con el ejercicio de recursos se requiere regresar al
debate sobre los objetivos del PCS: combate a la pobreza y fomento al trabajo de las OSCs.

Como hemos senalado en el ,1as OSCs que participan en el Programa enfrentan
dificultades financieras y,en la mayoria de los casos, condiciones precarias de trabajo y excesiva
carga administrativa para lograr sus objetivos. Por otra parte, en el ejercicio de subsidios, el
argumento que debe prevalecer es que, por tratarse de un programa por demanda, para que
éste tenga mayor efectividad, es necesario apoyar a las OSCs intermediarias. En otras palabras,
para lograr el fin del subsidio y una colaboracién entre gobierno y organizaciones sélidas, se
requiere fortalecer alas OSCs ejecutoras de los proyectos en sus necesidades mas apremiantes
y disponer de recursos para operaciéon y administracion es una de ellas. De lo contrario, en
la medida en que no se invierte en las capacidades minimas de operacion, se tendran como
contrapartes a organizaciones operando en infraestructuras inseguras y precarias, con
procesos poco eficientes y sin uso de tecnologia, con alta improvisacién y rotacién de personal.
Pedir que las organizaciones profesionalicen su trabajo, sin invertir recursos en este propésito
(mas alla de cursos y capacitaciones) resulta poco realista e ingenuo.

Por 1a relevancia de este rubro y por la dificultad que tienen las OSCs para conseguir fondos
extra, algunos donantes han establecido programas especificos para financiar la operacion
de 1a OSCs, y se ha evaluado que estos apoyos garantizan mayor impacto y sustentabilidad
para la organizacion y para sus programas. Por otra parte, empieza a generalizarse la practica
de prorratear estos gastos en los presupuestos de los programas o proyectos; de acuerdo con
una encuesta a donantes, se acepta un rango entre 10 y 30% como costo de operacién para el
financiamiento de los proyectos. (Huang et al., 2006, p. 12).

COMPROBACION DEL £JERCICIO DE LOS RECURSOS Y RENDICION DE CUENTAS
El ejercicio de recursos en el sistema presupuestario mexicano se caracteriza por un fuerte
control del gasto que se justifica por la desconfianza ante el alto grado de corrupcion y 1a falta
de mecanismos de rendiciéon de cuentas o porque los existentes se encuentran en ciernes. Sin
embargo, igual que en el caso de la APF, en donde se ha sefialado que la extrema fiscalizacion
del gasto limita la creatividad y el redisefio de politicas (Sour, 2007, p. 24), el exceso en la
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fiscalizacién del ejercicio de recursos en el PCS acaba limitando también el potencial del trabajo
de las OSCs que los ejercen.

En este apartado analizamos las disposiciones de las RO del PCS que deben cumplir Tas OSCs
para el ejercicio de los recursos. Una de las principales observaciones es que la falta de apoyo
para gastos de operacion de las OSCs se convierte en un problema mayor por lo excesivo de los
requerimientos para el ejercicio de los recursos y por el grado de fiscalizacién del ejercicio. Para
las OSCs, trabajar con recursos del PCS implica procedimientos administrativos adicionales; por
ejemplo, una vez firmado el convenio y recibidos los recursos, 1as OSCs deben depositarlos en
cuentas independientes y llevar una contabilidad aparte. Implica también ajustarse en grado
extremo alos rubros del presupuesto a menos que se elabore un convenio modificatorio, lo que
en la practica resulta una carga burocratica y de gestiones adicionales dificiles de cumplir. Con
esta restriccion, no es posible incluir conceptos de imprevistos o ajustar los costos y asignacién
de recursos entre por ejemplo, recursos humanos y recursos materiales, lo que termina
desincentivando el uso eficiente de los recursos. Ademas, se requiere que las OSCs reporten
los gastos en los informes parciales y finales mediante un programa electrénico exclusivo
del PCS que es poco amigable, en lugar de aceptar los sistemas tradicionales de contabilidad
de las organizaciones. Las OSCs pueden obtener asesoria del INDESOL o utilizar sus propias
herramientas de contabilidad para llevar un control efectivo de los gastos, pero al final deben
vaciar nuevamente todos los datos que piden los formatos oficiales™. Asi,1a administracion del
proyecto implica llevar una doble contabilidad y realizar, al final, una serie de aclaraciones que
tomara mas tiempo a las organizaciones y también a la autoridad ejecutora que revisa tales
informes.

E1 PCS requiere que los recursos se depositen en una cuenta bancaria exclusiva para facilitar
la comprobacion del uso de los apoyos e incluso la administracion de los recursos de parte
de la OSCs. Este requisito tampoco se aplica a todos los programas federales que asignan
recursos a OSCs (ver ). En el caso del PCS, manejar los recursos en una cuenta
bancaria exclusiva implica una mayor carga administrativa que deberia compensarse con la
autorizacion del rubro de gastos de operacion™s. Ademas, en el caso del PCS esta disposicion
anula el caracter de coinversion, pues conduce a que las OSCs fragmenten los pagos, las

2 Sin embargo, 1a forma en que el sistema organiza la informacién complica la revisién de datos, pues no mantiene un
orden claro en la organizacion de la informacion. Ademas el sistema esta disefado en forma tal que impide capturar
facturas que incluyan letras, cualquier documento que tenga estas caracteristicas sera sefialado por el sistema como una
irregularidad y ameritara una carta donde se explique la razén de la discrepancia y se incluyan los folios de los documen-
tos correspondientes.

3 Esta condicion es un medio para mantener los registros en forma tal que, ante una eventual auditoria de las autorida-
des, se facilite la verificacién de 1a aplicacion de recursos por parte de las instancias ejecutoras y de control. Sélo en caso de
contar con dos proyectos financiados de manera simultanea, el actor social puede utilizar la misma cuenta para ambos.



comprobaciones y los conceptos que deben pagar entre los recursos publicos y los propios. Sin
embargo, las bajas tasas de interés y el corto tiempo que los recursos permanecen depositados
no permiten que se generen rendimientos significativos para compensar por el tiempo que los
actores sociales invierten en tramitar dicho servicio ante una institucién bancaria™+.

Otra dificultad de comprobacién para las OSCs es la obligacion de que todos los gastos deben
justificarse con facturas que cubran los requisitos fiscales y se sustenta en el Articulo 66 del
Reglamento de la LFPRH que requiere que los gastos “se encuentren debidamente justificados
y comprobados con los documentos originales respectivos, entendiéndose... por comprobantes,
los documentos que demuestren la entrega de las sumas de dinero correspondientes”. Este
gradodegeneralidad delanorma permite quelas dependencias puedan elaborarlos programas
segun sus caracteristicas, como se apreciaen la Por eso, existe variacion entre los
distintos programas, en donde también el PCS resulta ser el mas exigente, rebasando incluso
las obligaciones impuestas para la APF a los servidores publicos, a quienes se les permite un
pequeno porcentaje de gastos no comprobables con sélo una descripcion del servidor publico
sobre las razones que imposibilitan 1a comprobacion fiscal.

4 Es entendible que para las dependencias federales contar con una cuenta exclusiva sea un requisito, pero aqui debe
tomarse en cuenta la diferencia en montos y operaciones. El monto promedio que en realidad reciben las OSCs para eje-
cutar los proyectos no pasa los $200 mil pesos, y se gastan entre 7y 3 meses. De ahi que este requisito justificado para la
administracion publica federal, no sea asi para las OSCs y otros actores del PCS.
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Como se muestra en la , no todos los programas solicitan a las OSCs facturas
originales, aunque ésta es la tendencia predominante. En el caso del PCS, las RO senalan que
las OSCs deben entregar la relacion de las facturas de todos los gastos del proyecto y conservar
las facturas originales por si se requiere mostrar en caso de tener alguna auditoria. La practica
sobre este requerimiento ha variado; en algunos anos, el INDESOL ha solicitado la entrega
de las facturas originales, en otros solamente la relacion y/o las fotocopias. Para el ejercicio
2008, aunque no se establecio en RO, el INDESOL solicité que las OSCs le entregaran, junto con
su material probatorio, las facturas originales. Esta medida se justificd explicando que seria
como un método para asesorar a las OSCs respecto a la comprobacion de gastos; un soporte
para el criterio de valoracion integral del proyecto; y que ademas, de esta manera, las OSCs no
tendrian que elaborar una relacién de facturas'. La entrega de facturas originales también
dificulta 1a rendicion de cuentas y auditorias de las organizaciones, que deben cumplir con
sus obligaciones fiscales, sobre todo cuando son donatarias autorizadas. Algunas de estas
obligaciones fiscales son dictaminarse anualmente con un auditor autorizado y mantener ala
disposicion del publico su contabilidad. Asi pues, la normatividad y practicas de los fondos del
PCS contravienen las disposiciones del marco fiscal mas amplio de las OSCs.

A la entrega del informe final, las OSCs deben devolver los recursos que no se gastaron,
incluyendo los intereses que genere la cuenta bancaria. Este calculo meticuloso de los pesos y
centavos representa una nueva inversion de tiempo para el cierre del proyecto. Adicionalmente,
los informes de las visitas de campo que realiza el INDESOL para el seguimiento de los proyectos,
procedimiento que deberia enfocarse a mostrar los resultados de los proyectos, incorporan
observaciones que tienen que ver mas con fiscalizacion del ejercicio de recursos'; por ejemplo,
pueden solicitar alas OSCs que les muestren cartas aclaratorias sobre minucias (como por qué
las letras de una factura o los centavos de un importe no coinciden)™’.

ET INDESOL, en lugar de buscar formas para flexibilizar el apretado marco normativo para
que las OSCs ejerzan los recursos publicos y dediquen mayor tiempo y esfuerzo a realizar las
actividades sustantivas de sus proyectos, 1o aplica de manera mas estricta. La reglamentacion
excesiva de los recursos tiene un impacto negativo en la eficiencia y eficacia de los proyectos,
asi como costos adicionales a las OSCs no contabilizados ni visibles publicamente. Con estas
medidas que dificultan el trabajo de las OSCs, el PCS no fomenta al sector ni aprovecha el
potencial de las OSCs para impactar en el desarrollo social.

LasrespuestasdelasOSCsalaencuestaelectronicamostradasenla corroboranquela
estricta normatividad para el ejercicio de los recursos se convierte en una carga administrativa.

5 Entrevista 17 (11 de febrero de 2009).
°6 Este procedimiento se analiza en el préximo capitulo.

7 Esta no es una disposicion de las RO, pero sucede en la practica (experiencia propia de Alternativas).
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Problemas o trabajo adicional causados por la normatividad del PCS

No poder pagar de manera retroactiva gastos del proyecto que 1%
0

hayan comenzado antes de su aprobacién

Tener que gastar todos los recursos como se presupuestaron y no

poder utilizar los ahorros o ajustes de un concepto de gastos en 55%
otros del mismo proyecto
No poder utilizar los recursos en pago de némina, impuestos o 53%

prestaciones ni honorarios asimilables a salarios

. . . L 45%
No poder ejercer los recursos mds alld del 31 de diciembre
A P .. 0
No poder utilizar los recursos en gastos de administracion 44%
Mantener los recursos en una cuenta bancaria exclusiva 41%

Abriry mantener los recursos en una cuenta productiva (con intereses) 23%

Realizar las acciones en los municipios comprometidos 15%

Fuente: Encuesta aplicada a OSCs

El principal obstaculo que identifican las OSCs es no poder realizar pagos retroactivos sobre
gastos del proyecto realizados antes de la firma del convenio, lo cual limita el tiempo de
ejecucion del proyecto. En segundo lugar, las OSCs sefialan la inflexibilidad para modificar
los presupuestos, ya que no es posible destinar recursos de manera distinta a lo convenido
y no pueden utilizar los ahorros o ajustar conceptos de gastos en otros del mismo proyecto,
aunque esto pueda implicar mejoras sustantivas a los proyectos sin aumentar su costo total.
En realidad, 1as RO del PCS incluyen un anexo en donde se especifica la posibilidad de realizar
un convenio modificatorio para reajustar el presupuesto, sin embargo, las respuestas de las
OSCs indican que esto es poco conocido por ellas; quienes lo han intentado saben que es un
procedimiento complicado que implica invertir demasiado tiempo acordando los nuevos
términos con los funcionarios de INDESOL. Como se aprecia en la , otros programas
sociales incluyen en sus RO (no en anexos) la posibilidad de modificar la estructura de gastos,
aunque esto implique que la OSC solicite una autorizacion. En tercer lugar, 1a prohibicion de
utilizar los recursos para el pago de némina, impuestos o prestaciones afecta el trabajo de las
OSCs y puede implicar el establecimiento de un sistema doble para pagar a sus empleados.

En forma aislada, cada una de estas disposiciones podria parecer razonable, pero en conjunto
conforman una carga administrativa de gran costo, pues estan disefiadas para la APF, dotada



con recursos humanos, operativos y financieros para enfrentar tales exigencias. La manera
en que se han aplicado las normas no siempre se justifica por tratarse de un programa de
coinversion que tiene el objetivo de fomentar el trabajo de uno de los principales aliados del
gobierno en la promocién del desarrollo social que, por otro lado, no busca ganancias y cuenta
conpocas fuentes de financiamiento.Adicionalmente,la normatividad y operacién puede tener
efectos mas fuertes, aun para las OSCs que cuentan con mas recursos (humanos y financieros)
ya que, a diferencia de los otros actores sociales del PCS (municipios e instituciones y centros
de educacién superior) carecen de estructuras sofisticadas de administracion.

Como resultado, el cumplimiento de los requisitos del PCS sobre comprobacién del gasto, mas
que un mecanismo de rendicion de cuentas, resulta una carga administrativa que quita tiempo
para las actividades sustantivas de los proyectos de las OSCs, asi 1o considera una cuarta parte
de las OSCs apoyadas.

Trabajo para cumplir con la comprobacion y presentacion de informes parciales y finales
(segin el tamafio de la 0SC)

MAS DE€ 30 30-20 19-5 MENOS DE 5 SIN EMPLEADOS
PERSONAS PERSONAS PERSONAS PERSONAS TIEMPO COMPLETO

MEDIA

Demasiado trabajo que quita
tiempo para conseguir los 27% 31% 26% 15% 22% 23%
objetivos del proyecto

Una carga de trabajo, pero no
quita tiempo para conseguir los 47% 44% 40% 49% 31% 41%
objetivos del proyecto

Justo a la medida 27% 25% 23% 27% 27% 26%

Fuente: Encuesta electrénica aplicada a beneficiarias del PCS.

Mediante este analisis de las implicaciones para el Programa y para las OSCs, pretendemos
mostrar que muchas de las disposiciones del PCS sobrepasan las exigencias normativas y que
el INDESOL tiene margen de maniobra para flexibilizar la normatividad del Programa en lo
relativo a la asignacion, ejercicio y comprobacion de los recursos que asigna a las OSCs.

Es probable que la aplicacion rigurosa de la normatividad por el INDESOL sea resultado de las
propias presiones que ha tenido de las instancias fiscalizadoras (SHCP, Secretaria de la Funcién
Publica y Auditoria Superior de la Federacidn) sobre el buen manejo de los recursos por las
OSCs. El INDESOL ha terminado trasladando estas presiones a las organizaciones, en lugar de
argumentar y fundamentar la necesidad de un nuevo esquema de rendicion de cuentas que
sea adecuado para un programa de demanda que trabaja canalizando recursos publicos a las
OSCs como aliadas y socias en proyectos de desarrollo social. Este marco del régimen legal y
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fiscal de las organizaciones en México es sumamente complejo, con lagunas y duplicidades.
Los responsables del PCS deberian sobre todo trabajar con las instancias de fiscalizacién para
que éstas entiendan que la rendicién de cuentas del uso de los recursos publicos por parte
de las organizaciones debe verse en conjunto con el marco legal y fiscal mas amplio que las
regula. Por supuesto, esto debera incluir la realizacion de auditorias a muestras aleatorias,
pero en la medida en que se entienda y confie en que las organizaciones estan fiscalizadas y
rinden cuentas sobre el uso de todos sus ingresos y que los fondos publicos son parte de estos
ingresos, se simplificara y hara mas efectiva su fiscalizacion.

Aqui, justamente argumentamos que para fomentar el trabajo de las OSCs se requiere
reformular la normatividad presupuestal y las RO construyendo nuevos instrumentos que
reconozcan un marco de autonomia y confianza, al tiempo que establezcan mecanismos de
transparencia y rendicién de cuentas por parte de las OSCs en el uso y comprobacién de los
recursos publicos. Incluso, proponer esquemas para el PCS, que dentro de la normatividad
actual o con pequenos ajustes, se adapte mejor a sus usuarios. Lo anterior implica reformular
en paralelo, con base en ese nuevo marco federal, la homogeneizacién de los programas
federales que asignan fondos a través de OSCs.



CAPITULO VI.

PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL?

El sentido primordial de ambos procesos debiera ser ofrecer
elementos para valorar los resultados alcanzados por los proyectos y las convocatorias y, con
ello, el Programa en general.

Los procesos de evaluacion de proyectos sociales son de por si un tema complejo y existe un
debate internacional sobre los mejores enfoques y metodologias de evaluacién de impacto
social“®. Dentro del debate estan los temas de la elaboracién de indicadores de proceso,
resultados e impactos; la recopilacion de informacién en los distintos momentos (ex, ante y
post); 1a atribucion directa de resultados e impactos a la intervencién en cuestion y, sobre todo,
la cantidad de tiempo y recursos adicionales que una evaluacion rigurosa requiere. Cuando se
trata de evaluar desde la perspectiva de un donante, esto se complica mas porque se requiere
recuperar los resultados de los proyectos que financian, pues éstos abarcan distintas tematicas
y requieren un acercamiento muy a la medida de cada uno; a la vez que se requiere contar
con una perspectiva general y homogénea. Adicionalmente, en la literatura internacional
se ha reconocido que una de las cualidades mas importantes de las OSCs es su flexibilidad e
innovacion, asi como su capacidad para adaptarse a contextos adversos'®. Para preservar estas
cualidades es necesario un enfoque de evaluacion que privilegie los aprendizajes frente a los
sistemas rigidos de control de resultados. Por ello, se debe buscar que los procesos de evaluacion
y construcciéon de indicadores se construyan en consenso y con las organizaciones financiadas.

Sin embargo, el proceso de evaluacion del PCS no se ha construido a la luz del debate tedrico
sobre la evaluacion de proyectos sociales, ni con una preocupacion de conocer los resultados, el
impacto social y menos aun los aprendizajes. Mas bien se ha desarrollado a 1a par del proceso
de evaluacion de los programas sociales del gobierno federal. Por una parte, el seguimiento de

8 Para mayores referencias sobre este tema, véase York (2005), Mebrahtu et al. (2007), Flynn y Hodgkinson (2001), Cohen y
Franco (2003) y Huang et al. (2006).
9 Véase Carroll (1992) y Lewis (2001).
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los proyectos busca fiscalizar el ejercicio de los recursos y garantizar que los actores sociales
cumplieron con los compromisos legales adquiridos y, por la otra, se ha buscado que la
evaluacion externa identifique y dé cuenta de los impactos mas amplios del Programa, sin
entrar a demasiados detalles sobre las aportaciones y aprendizajes de las organizaciones.

SEGUIMIENTO Y EVALUACION DE PROYECTOS APOYADOS POR EL PCS
El seguimiento y la evaluacion de los proyectos apoyados corresponde a la ultima etapa del PCS
y comprende dos fases:
la revision que hacen los funcionarios del INDESOL a los informes finales y al material probatorio
que entregan los actores sociales, y
2) las visitas de campo a los lugares de ejecucién de una muestra de 25% del total de proyectos apo-
yados. Ambos procesos dependen de la Direccion de Evaluacion y Seguimiento.

Ademas de proporcionar informacién para reportar sobre el ejercicio del gasto y elaborar los
reportes trimestrales, el seqguimiento tiene otros propdsitos. En primer lugar, busca crear un
sistema de calificacion aplicable a la diversidad de proyectos apoyados; en segundo lugar,
valorar los resultados de los proyectos mediante las visitas de campo y generar informacién
para conocer los logros del Programa. Sin embargo, en el diseno del procedimiento han
imperado los criterios de comprobacidén del ejercicio de los recursos y monitoreo de las
actividades programadas.

Como resultado, el proceso de evaluacién de proyectos se asemeja mas a indicadores de
control de gestion y cumplimiento de normatividad que a verdaderos criterios de evaluacion
que consideren los resultados sustantivos de los proyectos™. Los criterios para calificar los
proyectos apoyados por el Programa han sido los siguientes:

Beneficiarios directos (nimero real frente al comprometido).
b) Cumplimiento de metas (reales frente a comprometidas).

Aplicacién de recursos (ejercicio segiin conceptos autorizados).
d) Cumplimiento de material probatorio.

) Municipios atendidos.
f) Visitas de campo.

Devolucidn de recursos.
h) Ejercicio y/o entero de intereses de la cuenta bancaria.

Entrega de informe (a tiempo o retrasado).
j) Uso de cuenta exclusiva.

"o Inclusive, las RO de 2008 indicaban que el objetivo del proceso de evaluacién era que “la autoridad valore la medida en
que el actor social cumplié con las exigencias del proceso: devolucién de recursos, ejercicio y/o entero de intereses, entrega
de informe y cuenta exclusiva” (RO, 2008, Numeral 7.3.1). En las RO de 2009 se modifico el texto, pero no asi los procedi-
mientos nilos criterios del proceso de evaluacion.



La calificacion de los proyectos puede ser suficiente, insuficiente o deficiente. Para calificar los
proyectos, los funcionarios revisan los informes que elaboran las OSCs, en un formato disefiado
con este finy el material comprobatorio de las acciones realizadas que los actores deben anexar
al informe. El material comprobatorio consiste en los entregables que las organizaciones se
comprometen a proporcionar al INDESOL. Los primeros 6 criterios estan ponderados 15% cada
uno (9o% en total) a la calificacién del proyecto; los otros cuatro son de apoyo y, en conjunto,
aportan 10% a la calificacién. En las RO del afio 2009 se mantuvo el mismo esquema, pero se
anadio: “y el 10% restante corresponde a la evaluacién que se realice a través del seguimiento
durante la ejecucion del proyecto™™.

€nelafio 2006 un proyecto que participd
en la convocatoria de €quidad de Género (folio
nimero €G CS-09 —D-022-06) recibié 77 de
calificacién. Con esta nota reprobatoria, la 0SCs
no pudo participar en el ejercicio anual 2007.
€l proyecto habia consistido en realizar cursos
de capacitacion sobre equidad de género en la
aplicacion de programas sociales en el estado
de Yucatdn. Los cursos, ademds de capacitar
a los funcionarios publicos responsables de las
politicas ptblicas, promovian valores de igualdad
de género entre miembros de la comunidad, de
manera que cuando llegaran nuevos funcionarios
municipales, la participacion de los ciudadanos
promoviera la continuidad y sustentabilidad del
enfoque en el largo plazo. La organizacion que lo
ejecutd no pudo realizar uno de los cinco talleres
a los que se habia comprometido y entregd tarde
su informe final, por lo que el proyecto resultd
insuficiente. Es posible que sise hubieranutilizado

criterios para evaluar el proyecto, que midieran
su impacto en la poblacion o su potencial para
lograr cambios sociales a largo plazo, hubiera
resultado con calificacion suficiente.

€l dltimo trimestre del ejercicio del
afio 2008, el PCS emitio una convocatoria de
Prevencion de la violencia y fomento a la cultura
de la legalidad. Por el retraso en la emision de
la convocatoria, los proyectos participantes
debieron realizar las actividades en menos de
cuatro semanas (véase recuadro en ).
Una de las 0SCs apoyadas (proyecto con folio
€S-09-D-PV-039-08) realizé un audiovisual para
prevenir violencia y adicciones y un taller de
capacitacion con lo cual logré una calificacion de
suficiente. Dado el corto tiempo de realizacion de
los proyectos, INDESOL no pudo realizar visitas de
campo para evaluar los proyectos apoyados.

RO 2009, Anexo 9. De acuerdo con un funcionario del area de Evaluacion del INDESOL, este criterio trata de compensarla
ausencia de una valoracién mas integral del proyecto a través de una apreciaciéon de todos los elementos que lo integran.
Sin embargo, las RO no son precisas, ya que la suma seria mayor al 100%. Suponemos que se plantea como un factor extra
o un margen de discrecion para favorecer a proyectos que no logren ser suficientes.
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En el formato de informe no existe una seccién que revise los obstaculos y resultados no
planeados, que recoja los aprendizajes u otros productos que resulten de una reflexion del
ejecutante frente al proyecto realizado. Sélo en el informe narrativo ( del informe final),
las OSCs pueden informar sobre el alcance del proyecto, a partir de una guia de 10 preguntas
que retoman temas como: los resultados del proyecto frente a los objetivos planteados, 1a
comparacion de la situacion de la poblacion beneficiaria antes y después del proyecto, la
promocién dela participacion de mujeres, si el proyecto generé y/o fortalecié habilidades en los
participantes o relaciones sociales y si se propone continuar con el proyecto™. Generalmente
este informe se limita a una crénica que no permite obtener informacién relevante sobre la
calidad e importancia del proyecto;incluso,dadala falta de una seccién especifica, en ocasiones
este espacio se utiliza para explicar las razones por las que no se logré cumplir con el numero
de beneficiarios.

La intencién de incorporar visitas de campo en el proceso de evaluacion y seguimiento de
los proyectos apoyados deberia ser 1a de obtener informacion que no es posible recopilar
mediante los informes, particularmente de observacion y percepciones de los beneficiarios de
los proyectos. En la practica, siguiendo las cédulas de visita de campo, los visitadores verifican
fundamentalmente informacién similarala que reportala OSCsen el proyectoy en el informe™.
En una seccion de la cédula, los visitadores reportan su valoracion sobre indicadores como:la
percepcién general del proyecto, 1a percepcién que tienen los beneficiarios y los operadores
sobre el impacto del proyecto, si el actor social solicito asesoria y de qué tipo. Adicionalmente,
aunque no se incluye en los formatos, los visitadores pueden comprobar las facturas de los
gastos autorizados por parte de las OSCs.

Al revisar los contenidos de las cédulas de visitas de campo pudimos apreciar la falta de una
vision aun entre el mismo personal de INDESOL para apreciar resultados y cambios alcanzados
por los proyectos; en cambio, reflejan una politica de fiscalizacion y cumplimiento estricto
de la norma™. Por otra parte, se registra cierto retroceso en la calidad del procedimiento de
evaluacion.Enlaadministracion anterior,1as visitas de campo se llevaban a cabo exclusivamente
por personal del area de evaluacion para evitar alguin margen de varianza en los resultados™.

"2 £] contenido y 1a extension de esta seccion del reporte varia de acuerdo con las respuestas de las OSCs y el INDESOL no
revisa ni sistematiza esta informacion, de manera que no es posible hacer un analisis cualitativo sistematico.

"sLugar y fecha de la visita, nombre de la organizacion, objetivos generales y especificos del proyecto, problematica de la
poblacion y explicacion sobre cémo el proyecto ayuda a resolver esa situacion (descripcion de metas y resultados), avance
del proyecto de acuerdo con el cronograma del convenio y si el nimero y el tipo de beneficiarios corresponden con lo
especificado en el convenio.

"4 Las recomendaciones que los visitadores de campo registran son ilustrativos de esta vision: “Colocar el nombre de la
actividad o meta en cada uno de los materiales probatorios”y “Falta un control mas detallado en la ejecucién del proyecto.
Se necesitan controles mas estrictos para la eleccién de beneficiarios”. Formatos de visitas de campo CS-09-D-AS-130-07
y CS-09-PF-005-07.

"sEntrevista 8 (10 de febrero de 2009).



Dado que conlanueva administracion del Instituto se redujo el personal del area de evaluacion,
ahora se recurre a personal de otras areas para realizar las visitas de campo™®.

Respecto al material comprobatorio tanto el INDESOL como las OSCs han privilegiado el
padrén de beneficiarios, que se incluye en mas de 9o% de los proyectos ajustados (

). Las fotografias y otra clase de material audiovisual ocupan el tercer lugar entre los
materiales comprobatorios (con mas de 72% de los proyectos). Igual que en el caso de las listas
de beneficiarios, 1a utilidad del material fotografico en la evaluacién del proyecto se relaciona
mas con cumplimiento de metas que con la identificacion de logros.

Tipo de material probatorio de los proyectos

100 91% -
88% Proyecto original
81% 81% 0
30 6% Proyecto ajustado
67%
60 54%
47%
38%
40 33%
20 8% 10%
0 Padron Indicadores  Fotografiaso  Entrevistas Publicaciones  Mobiliario

evaluacion  grabaciones

Fuente: Elaborado con informacién de la muestra de proyectos.

El material comprobatorio que ocupa el segundo lugar en la muestra de proyectos son los
indicadoresdeevaluaciéon;desafortunadamentenofueposiblesistematizarinformacién porque
su contenido es muy variable, segun el tipo de proyecto y 1a experiencia de las organizaciones
que lo ejecutan. Lo mas comun es que los indicadores sean referencias cuantitativas sobre el
cumplimiento de las metas, pero algunas OSCs proponen sistemas de monitoreo especiales™.
El alto porcentaje de proyectos que proponen indicadores de evaluacion como material
comprobatorio podria considerarse como positivo en la medida en que se trate de sistemas de
evaluacion de logros, pero solo mediante el analisis del contenido de los indicadores se podria
conocer en qué medida las OSCs estan incorporando elementos para valorar el impacto de sus
proyectos. Las OSCs proponen también la entrega de entrevistas o cuestionarios aplicados a
beneficiarios del proyecto como material comprobatorio (ocupan el cuarto lugar); en donde

"6 Entrevista 17 (11 de febrero de 2009).
" Por ejemplo, para proyectos de apoyo alimentario a grupos de poblacién se proponen graficas de nutricion como
indicadores; para proyectos de combate a la violencia, indicadores sobre grado de reincidencia, entre otros.
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es posible que las OSCs incorporen elementos Utiles para retroalimentar sus proyectos. Sin
embargo, el INDESOL no evalua los contenidos de estos materiales, en la calificacién sélo se

considera si se entrega o no el material.

Recordemos que la entrega de 1a lista de beneficiarios, que era una exigencia informal, en el afio
2009 se incorporo en las RO del Programa. De esta manera, el INDESOL ha estado promoviendo
entre las OSCs la practica de considerar este tipo de materiales (de comprobacion cuantitativa
de metas) como productos de los proyectos sociales. Con esto, también se crea la percepcion
errénea de que estos materiales son indicadores de evaluacion de los proyectos. Dado que se
castiga el incumplimiento y unicamente se evalian las actividades y los productos de corto
plazo de los proyectos™, no se invierte en las capacidades de las OSCs para evaluar y proponer
mejores indicadores de resultados e impacto de los proyectos, por el contrario, se desincentiva
la adquisicion de estas capacidades.

Como ya mencionamos, la evaluacion de proyectos sociales de OSCs y las formas en que los
donantes deben evaluarse a si mismos son asuntos complejos, contintian en la mesa de debate
a nivel internacional. En 2007, Alliance for Philanthropy, una revista que busca difundir temas
y buenas practicas internacionales sobre filantropia, dedicé un numero a este tema, en donde
publicé los resultados de una encuesta aplicada a lectores y a audiencias diversas, durante los
meses de octubre y noviembre del mismo ano™. Para contar con un parametro internacional,
con el cual comparar la percepcion de las OSCs sobre el proceso de evaluacion del PCS en el
cuestionario aplicado a OSCs, incluimos algunas preguntas de la encuesta de Alliance; los
resultados de ambas fuentes se muestran en la 120,

Comparacion del procedimiento de evaluacién

€N SU OPINION, CUANDO ENTREGA INFORMES

Z PCS ALLIANCE

:QUE €S LO QUE INDESOL (O SU DONANTE PRINCIPAL) BUSCA CONOCER SOBRE SU TRABAJO?
Dar cuentas sobre como se utilizé el financiamiento recibido 9% 59%
Los efectos o resultados directos de su proyecto

. . . L - 63% 76%
(la diferencia que hizo en relacién a un grupo u objetivos)
€1 INDESOL (o el donante principal) estd interesado en el informe para decidir si continda 499 499
financiado a la organizacion. ’ °
Actividades y productos, solamente. 44% 48%

"8 Los informes se entregan hasta 15 dias después de haber terminado las actividades del proyecto.

"9 En la encuesta participaron OSCs que reciben fondos de donantes privados (58%) y publicos (42%);1a mayoria dedicadas
a fortalecimiento del sector (42%), el resto con actividades de desarrollo econémico, derechos humanos, educacion, salud,
desarrollo comunitario y medio ambiente (en ese orden). Para 45%, su area de trabajo es a nivel nacional, para 37% a nivel
globaly para 28% a nivel regional.

20 Véase, Alliance for Philanthropy and Social Invesment Worldwide, diciembre 2007, No. 4, Vol.12.
http://www.alliancemagazine.org/es.



Comparacién del procedimiento de evaluacién (continda)

ENSU OPINIéN, CUANDO ENTREGA INFORMES

. PCS ALLIANCE
:QUE ES LO QUE INDESOL (O SU DONANTE PRINCIPAL) BUSCA CONOCER SOBRE SU TRABAJ0?
€l progreso hacia cambios de largo plazo y sustentables en el bienestar de grupos con 429 62
. . s . o o
quienes su organizacion trabaja.
Generar aprendizajes para mejorar sus programas y convocatorias. 40% 29%
Cumplir con sus requisitos burocrdticos 35% 35%
Los aprendizajes de su experiencia y lo que se requiere
. . 31% 51%
cambiar/mantener para avanzar mejor.
Generar conocimiento que pueda compartirse entre los interesados en la misma temdtica. 31% 46%
Suinfluenciay trabajo frente a otros actores en el mismo campo. 21% 57%
Su propia publicidad. 13% 17%

Fuente: Elaborado con informacién de la encuesta aplicada a OSCs y la encuesta realizada por Alliance for Philanthrophy.

Al preguntar a las organizaciones qué piensan que el donante/INDESOL pretende mediante la
evaluacion, la frecuencia de las respuestas sobre criterios administrativos es notoriamente mas
alta en los participantes del PCS que en los entrevistados a nivel internacional. Por ejemplo, 79%
delas OSCs apoyadas por el PCS consideran que el interés que tiene el INDESOL en el informe que
elabora la OSCs es “dar cuentas sobre como se utilizé el financiamiento recibido”, 20% arriba de
la frecuencia de 1a encuesta internacional. Por otra parte, el porcentaje de OSCs apoyadas por el
PCS que perciben que el interés del INDESOL por conocer los resultados o efectos de los proyectos
en los grupos de poblacion con quienes trabajan, los aprendizajes de las OSCs o 1a generacion de
conocimientos, es inferior al porcentaje de OSCs que responden asi en la encuesta internacional.

De acuerdo con las respuestas a otras preqguntas de la encuesta ( ), Tas OSCs no
consideran que los informes que le entregan al INDESOL sirvan para que el Instituto realice
mejoras en su trabajo o en los procedimientos que deben realizar las OSCs que reciben apoyos
del Programa.

Percepcidn de las 0SCs sobre el uso que hace el INDESOL de los informes

PCS ALLIANCE
Los funcionarios del INDESOL/fundacion le hacen aclaraciones 319%
exclusivamente sobre la comprobacion de los recursos. °
Los funcionarios del INDESOL/fundacidén discuten el informe con usted o lo retroalimentan. 29% 56%
€l INDESOL/fundacidn se preocupa sobre como sus requisitos influyen en la efectividad de 17% 30%
la organizacion. ° °
€l INDESOL/fundacion utiliza su informe para mejorar su trabajo. 15% 24%
€l INDESOL/fundacion estd interesado en conocer las opiniones de otros interesados sobre 7% 23%

'0 0

el informe.

Fuente: Elaborado con informacién de la encuesta aplicada a OSCs y la encuesta realizada por Alliance for Philanthrophy.
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Los datos reflejan también que la capacitacion que proporciona el INDESOL a las OSCs para
la elaboracién del informe y la entrega de resultados tiene un enfoque administrativo y se
limita a asesorar sobre comprobacion del cumplimiento de metas y de ejercicio de recursos, sin
aportar elementos que sirvan de retroalimentacién alas OSCs o que fortalezcan habilidades de
sistematizacion de aprendizajes o de evaluacion de resultados de sus proyectos. Mientras que
56% de las organizaciones apoyadas por donantes internacionales consideran que el donante
revisa los informes y los discute y retroalimenta con ellos, solamente 29% de las OSCs apoyadas
por el PCS lo consideran asi.

Como hemos mostrado, el seqguimiento que hace el INDESOL sobre los proyectos apoyados
por el PCS no es mas que un proceso para calificar el cumplimiento de actividades convenidas
entre las OSCs y el INDESOL, con lo que se fomentan actitudes no deseadas para las OSCs,
como la tendencia a establecer metas faciles de comprobar y a concebir la entrega de
material probatorio como una meta y no sélo como un compromiso accesorio del proyecto.
La reduccion de la evaluacion de proyectos a un procedimiento de fiscalizaciéon —combinado
con las limitaciones de la normatividad y los periodos cortos de aplicacion de los recursos y
entrega de los informes-- crea incentivos perversos entre las organizaciones. Por un lado,
disefnan proyectos y se comprometen a metas muy acotadas --talleres, prestacion de servicios
muy concretos, borradores de publicaciones— que pueden tener un menor impacto social,
pero cuya caracteristica principal es que permiten crear materiales comprobatorios con
menor dificultad. Por el otro lado, debido a que la mayor parte de los informes consiste en
informacion auto reportada, se puede estar promoviendo que las organizaciones la generen
sin un sustento real o con unaldgica de “solamente por cumplir”. Esto repercute también en la
falta de reflexion, aprendizajes y mejoras dentro de las OSCs.

Tanto las OSCs, como los funcionarios del area de evaluacion del INDESOL, se encuentran
atrapados en una espiral de tramites para cumplir requerimientos administrativos que los
sobrepasan. El enfoque de fiscalizacién que se ejerce sobre las OSCs se debe a que, por una
parte, deben comprobar el ejercicio de los recursos ante la SHCP y 1a Auditoria Superior de
la Federacion, el cumplimiento de las RO ante la SFP, y por otra parte, deben desarrollar los
indicadores que requiere el Consejo Nacional de Evaluacién (CONEVAL), fundamentalmente de
desempeno, y otros requerimientos de la APF, a los que nos referimos a continuacion.

e EVALUACION EXTERNA DEL PROGRAMA DE COINVERSION SOCIAL

La evaluacion de los programas sociales de la administracién publica federal en México es muy
reciente. A finales de la década de los anos noventa, el Banco Interamericano de Desarrollo, que
aportaba recursos al PROGRESA, solicité que se realizaran de manera sistematica evaluaciones
externas del programa (Hernandez, 2004). Simultaneamente, las reformas al sector publico,
realizadas durante el sexenio del Presidente Zedillo, condujeron a la institucionalizacion de la



practica de l1a evaluacion, que fue formalizada en el PEF del afio 2000. A partir de ese afio, la
definicién de indicadores de evaluacién y gestién y la elaboracién de evaluaciones externas
para los programas sociales, se convirtio en una obligacion para las dependencias que los operan™.
Esta obligacion se ratificod, para el caso de los programas sociales, con la aprobacién de la Ley
General de Desarrollo Social (LGDS) en el ano 2004

En 2006, se aprobo la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH)
mediante la cual se establecié el esquema de Presupuesto por Resultados en la APF, al fijar
los criterios para el equilibrio entre el control, los costos de 1a fiscalizacion y 1a obtencion de
resultados en los programas y proyectos™. El prop6sito de estos criterios normativos ha sido
proporcionar informaciéon sobre el grado de cumplimiento de los objetivos de los programas
y sobre el desempenio de la gestion organizacional, que pueda utilizarse posteriormente para
decisiones sobre asignacién presupuestal, mejora administrativa y para el fortalecimiento de
mecanismos de rendicién de cuentas. (Gonzalez et al., 2008, pp. 49 y 50).

También con 1a LGDS se creé el Consejo Nacional de Evaluacion (CONEVAL), al que se asignaron
dos funciones: a) normar y coordinar la evaluacién de la politica social y de los programas
de las dependencias y b) establecer lineamientos y criterios para la definicién, identificacion
y medicién de la pobreza. En marzo del 2007, el CONEVAL y las SHCP y SFP emitieron los
Lineamientos generales para la evaluaciéon de los programas federales, que norman la
evaluacion para el conjunto de programas de las politicas sectoriales y establecen los criterios
para la elaboracién del Programa Anual de Evaluacion (PAE). Este Programa incluye cinco tipos
de evaluacion para los programas sociales:

v/ " :
. consistencia y resultados,

2) indicadores,
procesos,
4) impacto y
evaluacién especifica (cualquiera distinta a las anteriores).

De acuerdo con los Lineamientos, las dependencias deberan definir sus objetivos estratégicos
y, con la herramienta de Matriz de Marco Légico (MML), disefiar indicadores de resultados para
cada uno de ellos, a partir de los cuales se realizaran las evaluaciones anuales de los programas
(Lineamientos, 2007).

La evaluacion de impacto de los programas sociales va mas alla de los procedimientos
gerenciales, de control y cumplimiento de condiciones y seria la mas indicada para conocer los
cambios sociales que un programa genera o contribuye a generar. Sin embargo, debido al “grado

2 PEF, 2000, Art. 70.
22 GDS, 2004, Art. 74.
3 | FPRH, 2006, Att. 4.
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de dificultad y las condiciones necesarias que debe cumplir un programa para desarrollarlas,
(se consideré que) no todos los programas pueden llevar a cabo evaluaciones de impacto” (PAE,
2008). Las dependencias que pretendan hacer una evaluacion de impacto de alguno de sus
programas, deberan desarrollar un analisis de factibilidad de la evaluacion (PAE, 2008). Esta
disposicion muestra, de alguna manera, que la inversion que se hace para evaluar el impacto
de los programas no se considera suficientemente redituable. Esta actitud no es singular para
el caso de México, investigaciones sobre el tema a nivel internacional indican que, a pesar de
que los donantes y los ejecutores de proyectos sociales reconocen la importancia de fortalecer
la evaluacion de impacto, este proceso no esta siendo financiado adecuadamente, ni se esta
haciendo uso efectivo de sus resultados (Bonbright y Schmidt, 2007, p. 36).

A continuacion analizamos las distintas evaluaciones externas del PCS, sus efectos en la
normatividad y operacién del Programa y los cambios en el procedimiento a raiz de las
modificaciones del contexto de 1a APF.

124
El PCS se empezd a evaluar desde antes de que se hiciera obligatoria la evaluacion para los
programas federales. El INDESOL ha sido pionero en lo relativo a evaluaciones externas; desde
1999 hasta la fecha, el PCS ha sido evaluado cada afio™.

La primera evaluacion externa del PCS consistio en un estudio sobre las OSCs apoyadas por el
Programa durante el periodo de 1995 a 1999. El objetivo era proporcionar al Instituto criterios
e indicadores mas precisos para establecer mecanismos de seleccion, monitoreo y evaluacion
de proyectos (Sanchez et al., p.1). Entre sus conclusiones, el estudio sefialaba que, al apoyar
los proyectos, el INDESOL fomentaba el desarrollo de capacidades de las OSCs y promovia
resultados tangibles e intangibles de los proyectos, que se senalan en el recuadro siguiente.

24 En el Anexo IV se presenta un resumen de las evaluaciones externas.
25 E1 INDESOL publicé en agosto del 2009 1a evaluacién externa del ejercicio 2008, por 1o que no fue posible incorporarla
en este reporte.



RESULTADOS TANGIBLES RESULTADOS INTANGIBLES

Adquisicion de conocimientos y destrezas de las 0SCs. | Aprendizaje de las 0SCs para elaborar adecuadamente

sus proyectos.

Adquisicion de equipo de trabajo. Aprendizaje de las 0SCs para involucrar a la comuni-
dad.

Generacion de interés y demandas de capacitacion. Aprendizaje de las 0SCs para contar con elementos metodo-
logicos.

Generacion de empleo. Cambios en las percepciones y actitudes de los benefi-

ciarios con respecto a los temas trabajados.

Apoyo a la produccion de material diddctico y de
material de difusion.

Fortalecimiento de la infraestructura comunitaria.

Otras formas de fortalecimiento del trabajo de las 0SCs

Enelano1999,serealizé también unaevaluacion externasobrelagestionyelimpactoeconémico
y social del Programa. Se trataba de analizarla relacién costo efectividad del Programa, mediante
el analisis de su disenio, su normatividad y su operacion y de los resultados de una encuesta
aplicada a responsables y a beneficiarios de una muestra de proyectos apoyados. Una de las
conclusiones fue que la mayor parte de los beneficiarios habian reportado mejoria en su calidad
de vida a partir del proyecto. Sin embargo, indicaba también que los recursos del Programa no
llegaban a la poblacién mas necesitada, debido a varios factores, entre ellos, la ambigliedad en
la definicion de los objetivos del Programa, por lo que sugeria que se definiera el combate a la
pobreza como unico objetivo del Programa. Como vemos, las conclusiones de esta evaluacion
difieren de las del resto de las evaluaciones, particularmente de la que mencionamos en el
parrafo anterior, que se realizé en el mismo ano y la de los dos afos posteriores.

La evaluacion realizada en 2003, sobre los ejercicios 2001y 2002, se concentré en tres puntos:
los beneficios econédmicos y sociales del PCS, el apego a las reglas de operacion y su costo
efectividad. Los evaluadores concluyeron que, a pesar de que el PCS tenia varias deficiencias
operativas, su principal riqueza era el enfoque de financiar proyectos de las OSCs, porque
ademas de dar “respuesta a las necesidades sociales de grupos vulnerables o en situacién de
pobreza, incide en la construccion de capital social en los individuos y en las organizaciones
participantes, las fortalece y crea condiciones para una nueva relacion entre el Estado y la
sociedad civil”(Conde,2003,p.2). Afiadia que,aunque el PCS no tenia como objetivo fundamental
fortalecer alas OSCs, sino trabajar con ellas en la atencion de 1a pobreza, se cumplia el objetivo
de combatir la pobreza, al tiempo que se generaba aprendizaje organizacional para las OSCs
(Conde, 2003, p. 217) y se fomentaba la capacidad organizativa de los grupos de poblacién de
los proyectos, lo que se ha denominado también capital de enlace o de vinculacion (bonding
capital) (Conde, 2003, p.112).

26 No fue posible obtener 1a evaluacién externa del PCS para el ejercicio del afio 2000.
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La evaluacion del ejercicio 2003 consideraba los siguientes elementos:1a operacion del Programa,
las metas programaticas, el ejercicio presupuestal, 1a cobertura y la estimacion del impacto
social y econémico y la promocion de 1a equidad de género. Las conclusiones sobre los avances
operativos reconocian que el Instituto habia cumplido los plazos para emitir convocatorias y
para asignar los recursos, y una mejoria como resultado de la participacion de dictaminadores
externos en la seleccion de proyectos. (Alternativas en Economia, 2004). Sefialaba también que
los beneficiarios de los proyectos habian reportado mejoras en su situacién econdmica y que el
PCS promovia la construccion de capital social y 1a equidad de género.

La evaluacién externa del ejercicio del afo 2004 sefialaba que el Programa cumplia con la
caracteristica del enfoque de demanda, pues se focalizaba a atender problemas coyunturales
y/o de estructura social. Senalaba también que el PCS contribuia al fortalecimiento de redes,
al fortalecimiento institucional de las OSCs apoyadas y de la relacién OSCs - gobierno. Sin
embargo indicaba que la definicién de la poblacion objetivo era ambigua, particularmente, la
que se referia a “poblacién en situacion de riesgo” y que poco menos de 40% de los proyectos
se ejecutaban en municipios considerados de alta o muy alta marginacién. Senalaba también
la existencia de algunos problemas de cobertura municipal, pues solamente en 13 entidades
la cobertura era considerada buena (con 71% o mas de los municipios de la entidad con un
proyecto del PCS) (UNAM, 2005).

En 1a evaluacion de los ejercicios 2005 y 2006 se utilizé una metodologia para estimar en qué
medida el Programa contribuia al fortalecimiento del capital social. Se incorporaron algunos
indicadores cualitativos que pudieran ayudar a evaluar el éxito de los proyectos, segun su
contribucion a la generacién y/o reforzamiento de capital social y el grado de atencién a
necesidades especificas de las mujeres (INDESOL, 2006, pp. 12 y 67)%. El modelo para medir
construccién de capital social consideraba las siguientes variables: grupos y redes, confianza
y solidaridad, accién colectiva y cooperacion, informacién y comunicacion, empoderamiento,
participacion de los beneficiarios y de otras personas de la comunidad®. El estudio concluyé
que 25% de los proyectos apoyados en el afio 2005 generaron y/o reforzaron capital social y 36%
de los proyectos apoyados en 2006 (Covarrubias, 2006, ). También en este afio se indico
que existian “imprecisiones sobre las caracteristicas de la poblacién objetivo, la cobertura
territorial, las metas por vertiente ylanaturaleza delas convocatorias”.Respecto ala focalizacion
geografica, la evaluacion indicaba que en 2006 se atendid 93% de las microrregiones y en 2005
a 91% (Covarrubias, 2006, ).

El ejercicio del afio 2007 fue el primero que se evalud con términos de referencia homologados
para todos los programas sociales, en donde los evaluadores debian responder a 100 preguntas

27 También en entrevista 8 (10 de febrero de 2009).
28 | as primeras cinco son las propuestas por el Grupo de expertos en capital social del Banco Mundial en 2002.



de manera afirmativa o negativa y comentar en un espacio acotado. Este afio, la evaluacién no
tenia como objetivo medir el impacto social del Programa, sélo 1a consistencia entre el diseno
y ejecucion y los resultados. Una de las conclusiones fue que el PCS era “Unico en su tipo en la
APF”, sefialaba también que, aunque no era explicito en las RO, el Programa tenia el objetivo de
construir capital social. La evaluacion se refirié también al problema de insuficiente claridad
en la definicion de la poblacion objetivo y potencial, y a 1a dificultad para generar informacion
e indicadores de evaluacion (Ledn, et al., 2008).

Las recomendaciones de las primeras evaluaciones externas insistian en la necesidad de contar
con convocatorias publicas para asignar el total de los recursos del Programa y transparentar
los procesos de seleccion de proyectos, con lo que promovieron varias modificaciones
normativas y operativas del Programa, que han resultado en avances importantes en términos
de transparencia e imparcialidad. También ayudaron a precisar sus objetivos, 1a poblacién
objetivo, los criterios de focalizacion de los recursos y en otros procedimientos™.

Las evaluaciones recomendaban que, adicionalmente al financiamiento, el Instituto ofreciera
otro tipo apoyos como informacion, asesoria juridica, capacitacién técnica a OSCs. Aunque
esto no se ha institucionalizado en RO, se podria considerar que el INDESOL lo ha logrado en
algunos aspectos, de forma directa, primero mediante los programas de capacitacién y luego
con el disefio del Diplomado de Profesionalizacién™e.

Ademas de Tas mejoras normativas y operativas, las evaluaciones externas contribuyeron a
generar avances en la elaboracion de una metodologia ad hoc, segun las particularidades del
PCS y en el fortalecimiento del area de evaluacion del INDESOL. Sin embargo, este proceso se
vio interrumpido con la decisién de 1a nueva administraciéon en 2007 de reestructurar el area
de evaluacién. Antes del ano 2002, la Direccién de Evaluacién formaba parte de la Direccién
General Adjunta de Vinculacion y Concertacion; en ese ano, se cred la Direccion General
Adjunta de Evaluacién y Seguimiento, con el objeto de desvincular los procesos de selecciéon
de proyectos de los de revision y evaluacion y, con esto, evitar algun grado de parcialidad. Sin
embargo, con el cambio de administracion del ano 2007,1as funciones de evaluacion regresaron
a la Direccion de Vinculacién y, con la salida de varios funcionarios, se desintegré un equipo
que venia acumulando experiencia en este proceso.

NotodaslasrecomendacionesseincluyeronenlasROyalgunastodavia podrianservigentes,por
ejemplo: reducir la dispersién tematica de las convocatorias, crear esquemas de participacion
diferenciados para las OSCs, ampliar los montos de los apoyos, extender el financiamiento
mas alla del afio fiscal para que puedan apoyarse proyectos de mas largo plazo, establecer

29 Entrevista 5 (23 de enero de 2009).
3° Entrevista 7 (10 de octubre de 2008).
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esquemas diferenciados de regulacion segun el monto del apoyo, retroalimentacién alas OSCs
sobre los resultados de sus proyectos, entre otras.

Como se muestra en el apartado anterior, casi todas las evaluaciones externas han llamado la
atencién sobre los problemas en la definicion de los objetivos del Programa y las dificultades
que esto genera en su operacion y evaluacion. Hemos explicado también que la definicién de los
objetivos varia de acuerdo con la forma en que la administraciéon en turno concibe la colaboracion
entre gobierno y OSCs y con la definicién de los grupos de poblacién que se busca atender.

Enlacaracterizacion delas evaluaciones externas se puede notar que las primeras evaluaciones
se enfocaban mas a evaluar si se cumplia el objetivo de fomentar el trabajo de las OSCs; por
ejemplo, el primer estudio del Programa fue un encargo de las autoridades del Instituto para
conocer si los recursos del Programa (entonces Fondo de Coinversion Social) contribuian a la
permanencia o autonomia de las OSCs apoyadas™. Al mismo tiempo, 1a evaluacién externa
de ese ejercicio anual, buscaba medir los beneficios del Programa, en relacién al costo de su
operacion y uno de los principales resultados fue que la ambigliedad de los objetivos del PCS
entre apoyar a la poblacién vulnerable o fortalecer a las OSCs (Esquivel et al. p. 98), incidia
en la relacién costo-efectividad. Por el contrario, la evaluacion de los ejercicios de los anos
2001y 2002 senald que el enfoque del Programa, de financiar proyectos elaborados por OSCs,
tenia coherencia con la experiencia acumulada sobre atencion a la pobreza y pertinencia en
términos de las demandas de participacion ciudadana (Conde et al,, p.1).

Este debate generado indica que existia, en los operadores del Programa, la preocupacion
por conocer en qué medida se lograban articular los dos principales objetivos del Programa.
Las evaluaciones siguientes se orientaron a senalar imprecisiones en términos de definicion
de poblacion objetivo y deficiencias respecto a la cobertura territorial y de grupos especificos.
Aunque incorporando el elemento de construccion de capital social como una contribucion
importante del Programa. Este viraje refleja que la preocupacion por mantenerlas caracteristicas
de un programa por demanda, que incluyen el fortalecimiento de los ejecutores de los proyectos,
se desplazo hacia la preocupacion por cumplir con los objetivos de la politica social, de combatir
efectivamente la pobreza y atender a grupos de poblaciéon cada vez mas focalizados.

Como indicabamos en el ,1o que se ha referido como “ambigliedad de los objetivos”
es un problema de disetio del Programa que tiene efectos en su implementacién y evaluacion
y que continta sin resolverse. Consideramos que es posible la definiciéon de un objetivo del
Programa que articule sus distintos propositos, pero esta articulacion debe incorporarse en

W Entrevista 1(3 de diciembre de 2008).



todos los procedimientos, desde 1a definicion de los temas de las convocatorias, 1a seleccion de
los proyectos, su seguimiento y la evaluacion del Programa.

Como hemos indicado en el la definicién de la poblacién objetivo del Programa
se ha ido modificando, de acuerdo con los criterios para los programas sociales de la APF.
Actualmente,los apoyos se dirigen alos actores sociales que realizan actividades para promover
la igualdad de oportunidades a través de la construccion de capital social, mediante proyectos
dirigidos a grupos de poblacion en situacion de pobreza, marginacion, desigualdad de género
o exclusion sociales. Por tanto, los criterios de focalizacion se incorporan en las convocatorias y
en los procedimientos de seleccion de proyectos que presentan las OSCs.

Los criterios para la participacién de los proyectos se ajustan a la definicién de la poblacién
objetivo en las RO, adicionalmente, desde el ejercicio del ano 2001 se incluyeron en las
convocatorias criterios para focalizar los proyectos a través del incentivo de otorgar un monto
mayor de apoyo a proyectos que se realicen en zonas especificas y que se dirijan a grupos de
poblacion definidos. Estos criterios ya se han incorporado en las RO y actualmente se indica
que se apoyara con un monto mayor a proyectos que: se desarrollen en municipios de menor
indice de Desarrollo Humano; en alguna zona de atencién prioritaria; que integren objetivos
y metas orientados a favorecer la equidad de género; y, que fomenten la constitucion de redes

sociales™,

Uno de los supuestos sobre los que se disenan los programas por demanda es la posibilidad
que tienen las OSCs de identificar las necesidades sociales de grupos de poblacion y de innovar
sobre las alternativas de solucién. En ese sentido, los programas por demanda, aunque pueden
ser focalizados hasta cierto punto de manera territorial, debido a que, en alguna medida
responden a la oferta de organizaciones y proyectos, no tienen la posibilidad de contar con una
focalizacion tan rigurosa como los programas de una oferta estandarizada.

Las evaluaciones externas han buscado también proporcionar al Instituto criterios e
indicadores mas precisos para establecer mecanismos de seleccion, monitoreo y evaluacion
de proyectos (Sanchez et al, p.1). El propio proceso de evaluacion ha obligado al Instituto a
generar y registrar informacion sobre los procedimientos, pero gran parte de los indicadores se
plantearon con el objeto de cumplir con las obligaciones impuestas por la APF que buscan dar
seguimiento al ejercicio de recursos, al desempeto de los funcionarios y al cumplimiento de
metas cuantitativas de los programas sociales. Este proceso de definicién de indicadores y de
metodologias para generar y registrar la informacion necesaria ha sido complejo y ha pasado

32 RO, 2009, Numeral 3.5.2.
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por una serie de ajustes, particularmente a partir del afio 2006. En ese afio se empez6 a ajustar
la aplicacién de la Matriz del Marco Légico (MML) como herramienta para la evaluacion de los
programas sociales de la APF, el INDESOL participé en esta etapa piloto (INDESOL, 2006, p. 66).
Como resultado, se generé una matriz con 23 indicadores; algunos que ya se utilizaban y tres de
ellos que fueron considerados “de percepcion”, pues para su verificacion se requeria desarrollar
instrumentos con informacion de campo: porcentaje de beneficiarios que perciben mejoras con
los bienes y servicios prestados por el PCS, porcentaje de proyectos que incorporan la perspectiva
de género y porcentaje de proyectos que generan capital social (INDESOL, 2006, p. 67).

Actualmente,la MML contiene 31indicadores y, segun las RO de 2009, 14 seran utilizados parala
evaluacion externa del Programa'. De estos 14, la mayoria se enfocan a evaluar el desempetio
y el funcionamiento de los procesos del PCS, y s6lo dos a identificar y medir cambios en los
grupos de poblacién con quienes trabajan las OSCs apoyadas, aunque no es posible conocer
céomo se lograra identificar el porcentaje de beneficiarios que perciben mejoras a raiz de los
proyectos.

Las evaluaciones externas llevaron a realizar modificaciones de disefio y operacién del
Programa que lo mejoraron inmensamente. A pesar de que no eran consistentes afio con ario,
aportaron elementos para identificar algunos efectos del Programa y empezar a mostrar la
importancia de promover el desarrollo social mediante OSCs. Por otra parte, el INDESOL avanzo
en la construcciéon de una metodologia ad hoc para el PCS, que logro establecer parametros
para reportar sobre logros tangibles e intangibles. Sin embargo, 1a revisién de documentos
oficiales, de evaluaciones externas y las entrevistas con funcionarios dejan la impresion de
que los operadores del Programa han sido empujados hacia una légica incremental de apoyos
y beneficiarios; mostrando las dificultades que existen para que los ejecutores del Programa
adopten la concepcion del PCS y 1a plasmen en documentos normativos que permitan la
elaboracion de indicadores, 1a generacion de informacion que permita evaluar logros en el
combate a la pobreza y en el fortalecimiento de las OSCs que ejecutan los proyectos.

Por otra parte, los cambios internos en el Instituto realizados en el afno 2007, como la
desaparicion de la Direccién General Adjunta de Evaluacién y Seguimiento, la reincorporacién

33 Porcentaje de proyectos con calificacion suficiente, porcentaje de participantes con CLUNI, porcentaje de proyectos que
inciden en la profesionalizacién de actores sociales, porcentaje de proyectos en los que se invirtié en infraestructura o
equipamiento, costo promedio de los proyectos orientados a promover el desarrollo sustentable social y humano, costo
promedio de los proyectos orientados a fortalecer y/o profesionalizar a actores sociales, costo promedio de las investiga-
ciones sobre desarrollo social, porcentaje de aportacion de los actores sociales, porcentaje de proyectos apoyados que
inciden los 125 municipios con menor IDH, porcentaje de proyectos apoyados por el PCS que incorporan perspectiva de
género, porcentaje de aportacién del PCS destinadas a proyectos planteados con perspectiva de género, porcentaje de
proyectos con instrumento juridico suscrito, porcentaje de beneficiarios que perciben mejoras a partir de los proyectos
apoyados, porcentaje de personas atendidas por los actores sociales.



de sus funciones a la Direcciéon General Adjunta de Vinculaciéon y Concertacion, 1a salida del
equipo de trabajo y la pérdida de ese aprendizaje acumulado en el Instituto, junto con la
homologacion de los lineamientos para evaluar los programas sociales de la APF, significan un
retroceso en la construccion de un modelo de evaluacién del PCS.

Por tratarse de un Programa de “demanda”, el PCS es complejo y peculiar dentro de 1a APF,
de manera que al establecerse metas e indicadores en funcién de la oferta publica y no de
los resultados y efectos alcanzados, existe un mayor riesgo de que se subestime el alcance
del Programa por la dificultad de medir el logro de sus objetivos. Aun asi, es posible generar
indicadores y medir los logros del Programa en términos del alcance de los apoyos (cambios)
en los grupos de poblacion, en términos de fortalecimiento de capacidades del sector de OSCs,
de continuidad de los proyectos apoyados, de colaboracion en el logro de objetivos comunes a
las OSCs y a la politica social, etc.

Dado que las evaluaciones externas deberan responder a los lineamientos de la APF y no podra
adecuarse a la légica del PCS tan facilmente, es urgente que el INDESOL reconstruya su propio
sistema de evaluacion interna para dar cuenta de resultados e impactos, asi como aprendizajes
de las organizaciones y proyectos. La fiscalizacion y comprobacion del buen uso de los recursos
debera ser responsabilidad de las instancias y los mecanismos de auditorias y érganos internos
de control; la evaluacion con un nuevo enfoque que incluya la deteccion de errores/obstaculos
y permita cambios/ajustes en los proyectos debe ser responsabilidad del area de evaluacion de
INDESOL. Como el debate a nivel internacional establece, para que los donantes tengan buenos
resultados de evaluacion deben invertir recursos y construir capacidades de evaluacion entre
sus propias donatarias. De esta forma, la definicién de indicadores de resultados e impacto
por convocatoria, en conjunto con las organizaciones es fundamental y la capacitacién e
incentivos para que las OSCs registren resultados e impactos debe estar insertos en esquemas
de coinversién mas efectivos.
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CONCLUSIONES

Pero su potencial s6lo puede liberarse en la presencia de un sistema de incentivos disenado de
acuerdo con su propia naturaleza, que asuma plenamente el concepto de corresponsabilidad
como una nueva forma de hacer politicas publicas. Asi o han entendido los gobiernos de
algunos paises que han elaborado esquemas de colaboracion y programas para apoyar su
trabajo; logrando resultados positivos en el dinamismo del sector y en su contribucién a la
creacion de politicas publicas incluyentes.

En Ta cultura politica mexicana no existe la tradiciéon de formar alianzas no politicas, ni con
actores no gubernamentales. En las ultimas décadas, 1a competencia electoral, el pluralismo
politico y el crecimiento y la diversidad de las organizaciones han promovido la modificacion
de algunas practicas y leyes, que han permitido reconocer el papel y el trabajo de las OSCs en
la promocion del cambio social. Bajo 1a vision de corresponsabilidad y accion publica, diversas
dependencias han creado o reformulado programas para otorgar financiamiento publico a
OSCs. A pesar de estos avances y de 1a Ley de Fomento a las Actividades de OSCs, el marco legal
es todavia inacabado y no termina de reconocer a las organizaciones como entidades sin fines
de lucro de interés publico y social, ademas, en los esquemas de asignacion de fondos publicos,
persisten rasgos de una cultura clientelar y paternalista.

Por su parte, el sector de OSCs en México sigue siendo pequenio,en comparacion con el de otros
paises, y se encuentra debilitado financieramente y dividido por el propio marco legal, por sus
fuentes de financiamiento y, sobre todo, por su origen histérico y sus diferencias ideoldgicas.
La fragmentacion del sector de organizaciones se convierte en un obstaculo para reivindicar
sus intereses colectivos como sector, visibilizar el trabajo que desempefian en el desarrollo y
bienestar social y, por lo mismo, lograr incentivos, estimulos y apoyos publicos para desarrollar
mejor su trabajo. Los registros oficiales de OSCs muestran que el sector esta creciendo, pero
probablemente muchas organizaciones tienen ciclos cortos de vida como efecto de la alta
competencia por limitados recursos disponibles, 1a falta de acceso publico y transparente a
financiamientos que permitan desarrollar y profesionalizar su trabajo y, por la existencia de
un marco regulatorio de requisitos legales y fiscales complejos que las organizaciones tienen
dificultades en cumplir.



Respecto al propdsito gubernamental de fomentar al sector, expresado en la Ley de Fomento,
se ha avanzado poco. No ha sido posible lograr la coordinacion eficiente entre las distintas
dependencias federales que operan programas de estimulos y apoyos dirigidos a OSCs
(Ocejo et al., 2009 p. 37), ni se han hecho esfuerzos por homologar los distintos programas
de manera que se cuente con reglas claras que garanticen la accesibilidad equitativa a los
recursos disponibles (Tapia y Robles, 2006 y 2007). Existen pocas fuentes de recursos publicos
que otorgan financiamiento por medio de convocatorias o que hacen visibles los recursos
disponibles y los procedimientos para solicitarlos.

El Programa de Coinversién Social, creado en el afo 1992, ha logrado constituirse en el referente
mas importante en términos de acceso publico y transparente a fondos publicos. Esto fue
posible porque en este espacio confluyeron esfuerzos democraticos de parte del gobierno y
el impulso de las OSCs buscando participar en politicas publicas. En alianza con la sociedad
civil organizada, desde el interior del Instituto, funcionarios comprometidos establecieron las
pautas para combatir los mecanismos clientelares tradicionales y darle al Programa mayor
institucionalidad y transparencia.

En un trabajo anterior de Alternativas, analizamos el Programa en términos de transparencia,
imparcialidad y debido proceso e identificamos algunos retrocesos y fallas en su operacion.
Senalamos también que el Programa se encuentra limitado por varios factores del contexto
de la APF en el que opera. En este estudio retomamos el analisis del PCS a partir de la hipdtesis
de que varios factores de diseno, implementacion y evaluacién del Programa, asi como del
contexto de la APF, obstaculizan su operacion y potencial, porque acaban incentivando a las
OSCs a presentar iniciativas de corto plazo, que pueden realizarse dentro de los tiempos de
operacion del Programa, cubriendo un alto numero de beneficiarios y bajo las condiciones
de un marco normativo sumamente restrictivo. En otras palabras, argumentamos sobre
las dificultades y los retos para que el PCS se convierta en un mecanismo para promover y
establecer alianzas con las OSCs en la promocion del desarrollo social.

SOBRE EL DISENO DEL PCS
El Programa se cre6 con el enfoque de demanda, basado en el supuesto de que los actores
sociales a quienes se dirige (OSCs, instituciones de educacién superior y municipios)
cuentan con experiencia y capacidades para reconocer y atender problematicas que, por su
particularidad, escapan a los grandes objetivos de 1a politica social del gobierno. Al concebir a
las OSCs como actores importantes del desarrollo, ademas de apoyar sus proyectos, se requiere
incluir acciones para fortalecerlas y transformar el marco legal para crear mejores condiciones
de trabajo conjunto. Ante la ausencia de una politica de fomento al sector, el PCS se inserta
en la politica de combate a la pobreza del gobierno federal, lo que ha puesto en primer plano,
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como objetivo del Programa, atender las necesidades de grupos de poblacién pobre o en
situacién de vulnerabilidad. Sin embargo, ha resultado sumamente dificil articular ambos
objetivos (fortalecer a Tas OSCs y combatir 1a pobreza), debido a algunas caracteristicas del
Programa, a la forma en que se ha implementado y a la influencia del contexto de 1a APF y esto
halimitado las posibilidades de aprovechar el potencial del sector de OSCs en la promocion del
desarrollo social.

En la practica, el objetivo del Programa ha sido atender a grupos de poblacion pobre o en
condiciones de marginacion o vulnerabilidad y el vehiculo para lograrlo ha sido apoyando, con
recursos del Ramo 20, proyectos que realizan las OSCs. Se apoya a las OSCs solamente en su
caracter de intermediarias; en la medida en que los proyectos que propongan se adecuen alas
politicas establecidas por el gobierno federal para atender las necesidades sociales de grupos
de poblacion especificos.

Otro elemento que dificulta la articulacion de los objetivos del Programa es la tendencia
de la APF a adoptar un modelo de beneficiarios directos para todo tipo de intervencion, lo
que genera problemas para los programas que operan con una légica distinta, que en lugar
de otorgar transferencias directas o trabajar con beneficiarios individuales, lo hacen con
referentes colectivos o de intermediacién social, como es el caso de los programas en donde
colaboran OSCs.

La dificultad para articular los dos principales objetivos del Programa tiene efectos en su
operacion, asi como en la orientacion de los proyectos que presentan las OSCs y también
en las posibilidades para evaluar los resultados de los proyectos y el impacto del Programa.
Ciertamente, uno de los principales retos del INDESOL es promover una politica articulada,
con resultados e impacto consistentes y, al mismo tiempo, dejar en libertad a los actores para
identificar y proponer soluciones a problemas sociales.

Actualmente, el PCS se encuentra entre los programas de menor presupuesto dentro de la
SEDESOLYy a pesar de que en él participa 40% de las OSCs que reciben fondos publicos federales,
ejerce menos de una décima parte del total de los fondos publicos que el gobierno federal destina
para apoyar al sector de OSCs. El presupuesto del Programa, que desde su primer ano habia
crecido vigorosamente, ha moderado su incremento desde el afio 2004. Como consecuencia, el
PCS se encuentra muy limitado para satisfacer la demanda creciente de apoyos; en los tltimos
anos ha podido apoyar a menos de la mitad de las OSCs que presentan proyectos. Por otra parte,
el monto de los apoyos a las OSCs es muy pequetio y no ha crecido en los ultimos afios.

En este sentido, dificiilmente el Programa puede subsanar la falta de una politica de fomento
a OSCs y los fondos o partidas presupuestales en distintos sectores (educacién, salud, medio
ambiente, infraestructura, etc.) con este propdsito. Resulta aun mas representativo que hasta



la fecha, ni la Comisién de Fomento ni el INDESOL, cuenten con presupuesto propio y que los
recursos para la operacion del INDESOL provengan del propio PCS.

ET INDESOL es un organismo desconcentrado de la SEDESOL que debe seguir los lineamientos
de 1a politica social del gobierno federal, pero cuenta con un margen bastante bueno para
establecer sus propias lineas estratégicas de operacion. Mediante la revision de los temas de las
convocatorias y de la asignaciéon presupuestal a cada una, podriamos identificar las siguientes
tendencias en las lineas estratégicas del Instituto:

Apoyo mayoritario a proyectos de 0SCs de cardcter asistencial y que prestan servicios de atencion
de la salud (mediante las convocatorias de promocién general y de asistencia social).

Promocion de la equidad de género; el INDESOL ha logrado la confianza de un buen nimero
de 0SCs dedicadas al tema, ha mantenido la convocatoria de €G (aunque no el presupuesto
destinado a apoyar proyectos con este tema), asi como incentivos (con monto mayor de apoyo)
a proyectos que se presentan en cualquier otra convocatoria, pero que muestran que incorporan

esta dimensidn.

Promocion de derechos humanos; la participacion de 0SCs dedicadas a esta tarea es

representativa en las distintas convocatorias del PCS.

Apoyo a 0SCs que proporcionan servicios y fortalecimiento a otras 0SCs. £s importante la
participacion de 0SCs de segundo piso, con fines de fortalecimiento al sector en las convocatorias
del PCSy, junto con la creacion y los resultados del Diplomado de Profesionalizacion, representa
el mayor esfuerzo por fortalecer al sector de 0SCs en México.

Los temas de participacion ciudadana, transparencia y contraloria social, en los cuales
incursiona un importante ndmero de 0SCs, han dejado de ser financiados por el PCS.

Algunos subsectores de 0SCs, que se encuentran ampliamente representados en el Registro (de
acuerdo con las actividades que realizan), participan poco en el Programa.

Como un esfuerzo por descentralizar los apoyos, el Instituto ha mantenido la convocatoria de
Promocién General (que es la (inica operada por las delegaciones estatales), e incluso es la que
recibe el mayor presupuesto y apoya a casi la mitad de los proyectos. Esta convocatoria permite
mantener una opcién abierta para que las 0SCs puedan presentar proyectos sobre temas diversos;
probablemente buscando compensar la ausencia de mecanismos de coinversion con 0SCs en otras
dependencias federales. €s posible que mediante esta convocatoria se mitigue la concentracion
de los apoyos del Programa, ya que los apoyos otorgados por las otras grandes convocatorias del
PCS contintian concentrdndose en 0SCs ubicadas en el Distrito Federal. Sin embargo, asignando
la mitad del presupuesto a la convocatoria de Promocidn General se corre el riesgo de dispersar
los apoyos en un sinndmero de proyectos y temas. Sobre este punto, es necesario que el INDESOL
clasifique y/o restrinja los tipos de proyectos que apoya mediante esta convocatoria y busque
una mayor coordinacion con otras dependencias. €n las recomendaciones profundizamos sobre

las posibilidades del Instituto para establecer lineas estratégicas para el PCS.
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e SOBRE LA IMPLEMENTACION DEL PCS

La convocatoria publica, la seleccion de proyectos con base en criterios claros, el proceso
independiente de dictaminacion de proyectos y la publicacion de los resultados son las
caracteristicas del PCS que han logrado la confianza de un amplio sector de OSCs. Justamente,
con la preocupacién de operar con equidad y permitir un acceso mas democratico a los fondos,
el Instituto asesora a las OSCs sobre los procedimientos del Programa y sobre la forma en que
deben presentar los proyectos, de manera que las OSCs con menos experiencia participan
en igualdad de condiciones en la medida en que el proyecto presentado sea valioso. De esta
manera, la participacion en el Programa genera aprendizaje paralas OSCs de reciente creacion
que tienen acceso a los fondos publicos por primera vez.

Sin embargo, la dictaminacion de proyectos presenta todavia problemas para asegurar
una seleccién 6ptima de proyectos y garantizar una retroalimentacién oportuna a las
organizaciones. Entre otros problemas esta la aplicacion no homogénea de los criterios
de seleccion, debido a un gran numero de comités y dictaminadores, que aplican segun su
propio juicio estos criterios; 1a falta de informacién completa de los dictaminadores, sobre los
antecedentesyresultados delos proyectosy delas OSCs que concursan;la poca publicidad sobre
la integracion de dichas comisiones;la carencia de un mecanismo de revision de controversias,
entre otras. Adicionalmente, en el proceso de dictaminacidn se presentan problemas de mas
dificil solucion: por un lado, el dilema entre el anonimato de los dictaminadores, como garante
de un proceso sin presiones externas, y la opacidad potencial que esto podria promover, y por
otro; cdémo garantizar que los dictaminadores cumplan el perfil definido y eliminar, al mismo
tiempo, los posibles conflictos de interés.

Las mayores dificultades de implementacién del PCS tienen relacién con el marco normativo
y operativo sobre la asignacion, el ejercicio y la comprobacion de recursos que se aplica a las
OSCs, principalmente porque debilita el alcance de los proyectos y del Programa e incrementa
la carga de trabajo de las OSCs. En lo que se refiere a la asignacién, como resultado del ciclo
presupuestal de 1a APF y de los tiempos que requiere el Instituto para recibir y dictaminar mas
de 3,000 proyectos, las OSCs no pueden iniciar las actividades de sus proyectos en los primeros
meses del ano porque no reciben recursos y porque no es posible reembolsar gastos alas OSCs
de manera retroactiva. Los proyectos apoyados por el Programa, que en teoria pueden llevarse
a cabo en un afio y con montos maximos determinados para cada convocatoria, en la practica
acaban realizandose en un periodo promedio de 5.7 meses y con recortes presupuestales de
30% aproximadamente en relacion a los montos maximos que prometen las convocatorias y
que solicitan las organizaciones. Por otra parte, las ampliaciones presupuestales y la asignacién
extemporanea de recursos al Instituto no tiene ningun efecto positivo en el propésito de
apoyar proyectos de OSCs, pues se terminan elaborando convocatorias al vapor sobre temas
emergentes de 1a APF, y las OSCs deben enfocar sus esfuerzos a elaborar, presentar y ejecutar



proyectos para periodos excesivamente cortos (3 meses o menos), que no cumplen con sus
propositos. Estas limitaciones producen incertidumbre sobre la disponibilidad de los recursos
y limitan las posibilidades del INDESOL para establecer lineas de trabajo, ofrecer continuidad a
las OSCs y, sobre todo, destinar recursos a proyectos de alto impacto social.

Respecto al ejercicioy comprobacion de recursos publicos,existenlimitaciones e inconsistencias
en la aplicacion del marco normativo que afectan al Programa, particularmente para las OSCs
que ejercen los recursos publicos. La principal limitacién es que la normatividad fue disefiada
para la APF, contiene escasas referencias sobre criterios especificos para el ejercicio de los
recursos por intermediarios y, ante 1a ausencia de disposiciones especificas que indiquen como
deberan utilizar los recursos y rendir cuentas las OSCs, se les aplica la mismanormatividad que
a las propias dependencias, en ocasiones con mayores exigencias. Estas limitaciones son un
reflejo de que en la APF y en el ejercicio del gasto social no se ha desarrollado una concepcién
adecuada sobre el trabajo de las OSCs, ni sobre sus necesidades.

Por tratarse de recursos catalogados como subsidios, el ejercicio de los recursos del Programa
debe apegarse a criterios que garanticen que el mayor monto se destina a atender necesidades
sociales de los grupos especificos a los que se dirige. La legislacion presupuestaria es
suficientementeclarasobrealgunos puntos,peroenotros,loscriterios sonlaxos,dejandomargen
de flexibilidad a las dependencias para elaborar sus RO. Como resultado, su interpretacion y
aplicacién no es consistente entre los distintos programas que asignan recursos a OSCs, y el
PCS se encuentra entre los mas estrictos al prohibir gastos de operacion. Esto sucede porque el
INDESOL no cuenta con presupuesto propio y financia su operacién con recursos del Programa.
Hemos mostrado que es inadecuada la interpretacion de la normatividad presupuestaria
que quedo incluida en el Reglamento de la Ley de Fomento, en 1a que se basa el Instituto para
mantener en cero el apoyo para gasto operativo.

Para lograr el proposito de los subsidios, resulta prioritario fortalecer a las ejecutoras de
los proyectos en sus necesidades mas apremiantes; disponer de recursos para operacion
y administraciéon es una de ellas. Al no permitir el uso de los recursos para gastos de
operacion de las OSCs, el propio Instituto se impone un obstaculo en el camino para lograr
su fortalecimiento. Los gastos de operacion son considerados un ingrediente fundamental de
cualquier organizacién; existen estudios que muestran que el apoyo para gastos de operacion
garantiza mayor impacto y sustentabilidad para la organizacion y para sus programas.
Adicionalmente, el hecho de que no se autorice a las OSCs a utilizar los apoyos para pago de
némina, u honorarios asimilables a salarios y otro tipo de prestaciones laborales limita a las
OSCs a cumplir con la legislacion laboral.

Resulta ingenuo pensar que se puede fortalecer a las OSCs sin invertir en las capacidades
minimas de operacion; las organizaciones que participan en el PCS, y que no encuentran
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fuentes complementarias de financiamiento, acaban operando con infraestructuras inseguras
y precarias, con procesos poco eficientes y sin uso de tecnologia, con alta improvisacién y
rotacion de personal y, con dificultades para profesionalizarse. En 1a mayoria de las ocasiones,
para cumplir con los proyectos, las OSCs realizan grandes esfuerzos, sacrifican recursos de otras
fuentes y tiempo de dedicacién de su personal para completar el excesivo control del gasto.

También los requisitos de comprobacion de los recursos resultan mas estrictos enlas RO del PCS
que las propias leyes presupuestarias; mas que fomentar la rendicién de cuentas en las OSCs
apoyadas,en conjunto estos requisitos representan una carga administrativa costosay excesiva
para las OSCs. El alto grado de fiscalizacion en los procedimientos abre posibilidades para el
Programa sea utilizado como un instrumento de control burocratico, pues entre las multiples
obligaciones de las OSCs resultaria facil encontrar falta de alguna de ellas para excluirla o para
favorecer a otra; lo que echaria abajo los esfuerzos que ha costado institucionalizar algunos
mecanismos de imparcialidad del Programa.

Particularmente, el poco conocimiento que tienen las OSCs sobre la posibilidad de elaborar
convenios modificatorios, y la dificultad para realizar este tramite, ocasiona que las OSCs
apoyadas tengan que utilizar los recursos exactamente como se programaron, lo que dificulta
enmendar los proyectos mientras se estan ejecutando, lo cual podria ser necesario en el tipo
de proyectos que realizan. Asi como se ha mostrado que en el nivel gubernamental, la excesiva
fiscalizacion del gasto limitala creatividad y el rediseno de politicas, 1a normatividad del PCSno
deja margenes para innovar a las OSCs. El analisis de estos problemas muestra que muchas de
las disposiciones del PCS sobrepasan las exigencias normativas y que el INDESOL tiene margen
de maniobra para flexibilizar las medidas relativas a la asignacion, ejercicio y comprobacién de
los recursos que asigna a las OSCs.

SOBRE LA EVALUACION DE PROYECTOS Y DEL PCS
La evaluacién de proyectos y programas sociales es un proceso complicado. En este estudio
hemosidentificado algunos esfuerzos del Instituto por mejorarlo,algunos retrocesos y también
limitaciones derivadas del diseno del Programa y del contexto de la APF. El sequimiento de los
proyectos, mas que evaluar los resultados y logros de los proyectos, funciona como un proceso
de reporte y calificacién del ejercicio de los recursos, del cumplimiento de las metas y de la
entrega de material probatorio de parte de las OSCs. La calificacion y fiscalizacion se deriva
de un marco normativo restrictivo para el ejercicio de recursos de parte de las OSCs. Tiene
también relacién con la dificultad para concebir y operar un programa por demanda con
OSCs como intermediarias, en el marco de una politica social en la que imperan programas
de entrega de apoyos de manera directa a beneficiarios individuales, por medio de padrones.
Por 1o anterior, el seguimiento que hace el INDESOL de los proyectos apoyados no produce
informacion util para hacer visibles los logros de las OSCs, como podrian ser la generacion



de herramientas, la difusion de informacion, 1a generacion de metodologias de atencién e
intervencion, la transparencia y control social. La inclusion de indicadores cuantitativos podria
complementar el proceso de evaluacion, si se considerara otro tipo de indicadores. La visita de
campo fue ideada con esta finalidad, pero en la practica se convirtié en un tramite mas para
comprobar el cumplimiento de las OSCs.

El enfoque fiscalizador de la evaluacién de los proyectos apoyados —combinado con las
limitaciones de la normatividad y los periodos cortos de aplicacion de los recursos y entrega
de los informes— crea incentivos perversos entre las organizaciones. Por un lado, disenian
proyectos y se comprometen a metas muy acotadas —talleres, prestacion de servicios
especificos, borradores de publicaciones— que pueden tener un menor impacto social, pero
cuya caracteristica principal es que permiten crear materiales comprobatorios con menor
dificultad. Las OSCs invierten una parte importante del tiempo en elaborar y llenar material
probatorio. En este proceso, tanto para las OSCs como para el Instituto, el resultado de los
proyectos, que deberia ser el objetivo principal, se vuelve secundario.

La obligacién de evaluar el impacto del Programa condujo a los funcionarios del Instituto, junto
con los evaluadores, a compensar la deficiencia del proceso de seguimiento de los proyectos,
generando instrumentos para valorar efectos diversos de los proyectos y del PCS. A pesar de
que no fueron consistentes afio con ano, estas evaluaciones han aportado elementos para
identificar algunos resultados del Programa y empezar a mostrar la importancia de promover
el desarrollo social mediante OSCs como intermediarias. Igualmente, las recomendaciones
de estas evaluaciones externas llevaron a realizar modificaciones de disenio y operaciéon del
Programa que lo han mejorado inmensamente.

Sin embargo, alrededor del afio 2003,1a 16gica de la politica social por focalizar los apoyos hacia
beneficiarios de maneradirecta seincorporé en el diseno del Programay, por tanto,en el proceso
de evaluacion. Las primeras evaluaciones externas del Programa buscaban valorar en qué
medida se lograba fortalecer a las OSCs apoyadas y, mas tarde, la preocupacion se volco hacia
valorar la efectividad del Programa para distribuir, a través de los intermediarios, los apoyos
en grupos de poblacién especificos. Este viraje refleja que la preocupacién por mantener las
caracteristicas de un programa por demanda, que incluyen el fortalecimiento de los ejecutores
de los proyectos, se desplazé hacia la preocupacién por cumplir con los objetivos de combatir
efectivamente 1a pobreza y atender a grupos de poblacién cada vez mas focalizados.

A partir del ejercicio anual de 2007 hubo dos sucesos que pueden conducir a retrocesos en
el proceso de evaluacion del PCS. Por una parte, con el cambio de administracion salieron del
Instituto funcionarios que habian acumulado el aprendizaje de evaluacion de estos complejos
procesos;se redujo el equipo de trabajo del area de evaluacion y, mediante una reestructuraciéon
administrativa, el area perdié independencia. Por 1a otra, desde ese afio se homologaron los
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lineamientos de evaluacion para todos los programas federales. Con ello, se perdieron avances
en la elaboracion de una metodologia ad hoc de evaluacion para el Programa. Por su caracter
peculiar, sera dificil ajustar los lineamientos homogéneos de 1a APF a 1a estructura del PCSy 1a
contratacién de evaluaciones de impacto seran menos periédicas de 1o que habian sido hasta
entonces.

E1 PCS, como programa por demanda, es complejo y peculiar dentro de 1a APF, de manera que al
establecer metas e indicadores en funcién de la oferta publica y no de los resultados y efectos
alcanzados, resultara mas complicado medir sus alcances, como podrian ser la deteccion
y atencién a nuevos problemas; que pueden resultar de la diversidad de enfoques, de la
flexibilidad y de la innovacién que caracterizan alas OSCs. Como resultado de la dificultad para
sistematizary hacer indicadores para evaluar cualitativamente al Programa, sus operadores se
sienten en desventaja frente a programas sociales que operan con padrones de beneficiarios
cada vez mas numerosos y que pretenden medir sus logros por el numero de apoyos que
entregan, sin obtener informacién sobre la efectividad de los apoyos o sobre los efectos de
largo plazo de los proyectos apoyados, y del Programa en general. Con el nuevo esquema de
evaluacion de programas sociales se corre el riesgo de fortalecer la vision de evaluacion en
términos de costo efectividad, que ha impulsado entre los funcionarios del Programa la 16gica
incremental de apoyos y beneficiarios; esta presién se tiende a trasladar a las OSCs apoyadas.

Los indicadores del Marco Logico buscan principalmente dar cuenta del alcance del Programa
en la atencién a grupos especificos de poblacién y pocos se orientan a evaluar el impacto de los
proyectos o del Programa en el fortalecimiento del sector de OSCs como actor importante para
el desarrollo social, o el fortalecimiento de redes entre los grupos de poblacién con quienes
trabajan las OSCs. La inclusion de indicadores cuantitativos puede complementar el proceso
de evaluacion, siempre que se consideren otro tipo de indicadores.

o SOBRE LOS RESULTADOS DEL PCS

La caracterizacién de las OSCs que participan en el Programa nos ayuda a identificar, dentro
de la diversidad del sector, un perfil de las OSCs apoyadas y algunas tendencias del Programa.
La mayoria de las OSCs apoyadas son pequenas, pero con suficiente experiencia en los temas
de sus proyectos.

De acuerdo con el Registro Federal de OSCs, el sectores demasiado joven,alrededor delamitad de
las OSCs tienen 4 anios o menos de existencia. Por su vulnerabilidad en el entorno poco propicio
en el que operan, resulta importante que estas nuevas organizaciones puedan participar en
el PCS; los recursos federales que reciben estas OSCs nuevas pueden ser importantes como
capital semilla para su consolidacion. Es también importante la participacion en el Programa
de OSCs maduras.



En promedio, el monto del financiamiento publico no muestra que pueda existir dependencia
de las OSCs hacia los recursos publicos, pues representa alrededor de 30% de los ingresos de las
OSCs que participan en el Programa, frente a un promedio internacional de 40%. En el caso de
algunas OSCs pequenas, la dependencia de los recursos publicos puede ser mayor (hasta 70%),
pero esto no necesariamente implicaria un problema si se pudiera valorar que la tendencia es
hacia su disminucion. Se requiere darle sequimiento a este tipo de informacion para conocer si
las OSCs pequenas disminuyen la importancia relativa de los recursos del Programa después de
algunos anos de participar, logrando que realmente los fondos del PCS sean capital semilla.
Hemos indicado que el tipo de convocatorias conduce a una mayor participacion de algunas
OSCs, segun las actividades que realizan y no a otras. Se apoya a OSCs de asistencia social,
atencion de la salud, promocion de la equidad de género, promocion de derechos humanos
y las fortalecedoras. Y se apoya poco a otro tipo de OSCs, segun su representatividad en el
Registro: las de fomento educativo, las de desarrollo comunitario, de atencién a poblacién con
capacidades diferentes, de servicios de asistencia juridica, alimentacion popular,de promocion
del deporte y de proteccion civil, entre otras. Ante la ausencia de programas de coinversiéon en
otras dependencias, se requiere conocer en qué medida este tipo de OSCs estan accediendo a
canales de financiamiento publico, mediante otras acciones.

Fuera de la convocatoria de Promocion General, el PCS no ha sido eficaz en descentralizar sus
acciones, incluso los apoyos de las otras convocatorias se encuentran aun mas concentrados
en el D.F. que las propias OSCs, segun lo indica el Registro. Son las OSCs apoyadas las que
realizan el esfuerzo de desconcentrar, un gran nimero realiza sus actividades en otros estados,
principalmente el de México, y los que le siguen en importancia son entidades con bajo IDH.

Como senalamos, aun tratandose de OSCs pequenas, generalmente cuentan con experiencia
enlos temas en los que trabajan. De manera que cuando empiezan a participar en el Programa,
solicitan financiamiento para continuar proyectos que ya vienen realizando o para proyectos
nuevos pero que se relacionan con sus programas, lo cual confirma el caracter de demanda del
PCS. La mayoria de los proyectos apoyados buscan atender grupos de poblacién vulnerable y
esta tendencia esta creciendo. En sequndo lugar, se apoyan proyectos que tienen el objetivo
de generar capacidades o sensibilizar a grupos de poblacion, aunque esta tendencia esta
disminuyendo y, se han dejado de apoyar proyectos con el propésito de incidir en politicas
publicas o de realizar ejercicios de monitoreo y contraloria social.

De acuerdo con las caracteristicas del disefio y con el perfil de los proyectos apoyados, vemos
que el Programa apoya proyectos de corto plazo, que se ejecutan con presupuestos reducidos
y que sufren ajustes de ultimo momento, sin tiempo suficiente para que las OSCs puedan
compensar las mermas de los recursos, ni la reduccion de calendarios; de manera que los
proyectos pueden desvirtuarse o las OSCs caer en la improvisacién de actividades.
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El perfil de los proyectos constata que el Programa fomenta cierto tipo de actividades
de las OSCs y que éstas no estan proponiendo actividades innovadoras, o sustentando
suficientemente sus metodologias, de manera que la tendencia es a apoyar proyectos que
llevan a cabo las actividades tipicas como la realizacion de talleres o 1a prestacion de servicios.
Probablemente porque son actividades que permiten alas OSCs adecuarse alos requerimientos
de comprobacion del INDESOL, pues se atiende a un alto numero de beneficiarios y se puede
probar con materiales como lista de asistentes, material audiovisual, memorias, etc.

Conlas condiciones en las que operan las OSCs resulta sumamente dificil que sean fortalecidas
con el Programa. La l6gica que impone el Programa, en donde el resultado no es lo importante,
sino el cumplimiento de los procedimientos, repercute en su efectividad y puede generar
consecuencias no deseadas para el sector; es posible que se esté fomentando una vision de
corto plazo, cuando las OSCs se caracterizan por tener visién de largo plazo. Al mismo tiempo,
las condiciones en las que opera el INDESOL tampoco son propicias para llevar a cabo su tarea
de fortalecer al sector de OSCs. Por las peculiaridades del Programay por el papel que ha venido
jugando el INDESOL, resulta prioritario llevar a cabo acciones para adecuar las capacidades del
Instituto y del Programa para llevar a cabo sus funciones.



RECOMENDACIONES™

Elaborar y hacer publico el documento que justifique las

. Para que el PCS tenga efectos en el fortalecimiento del sector de
OSCs se requiere flexibilizar y completar algunos aspectos de las Reglas, se pueden realizar
varias modificaciones sin necesidad de promover cambios legislativos, perolas OSCs como
actores corresponsables del Programa deben poder entender la 16gica de estos cambios.

e Definir que el objetivo del Programa es para
colaborar con los propésitos de la politica social de combatir la pobreza y atender a grupos
especificos de poblacién. A partir de este objetivo deberan redefinirse las convocatorias, los
criterios de seleccion de proyectos y los indicadores de sequimiento y evaluacion. De esta
manera, el PCS quedara inserto en la politica de fomento que se disetie.

Promover que el de los
recursos del Programa y ejercer su autonomia para definir lineas de trabajo prioritarias
del PCS, congruentes con las caracteristicas del sector de OSCs, con sus necesidades
de fortalecimiento y considerando incentivos para proyectos que atiendan a grupos
especificos de poblacion.

n Identificar las actual. Se debe
buscar dar mayor continuidad a las lineas estratégicas que defina, sin duplicar las lineas
de trabajo de otras dependencias/sectores, asi como realizar convocatorias conjuntas
con otras dependencias en tematicas como género, derechos humanos, medio ambiente,
cultura, desarrollo regional/rural, educacion, salud, etc. El INDESOL debera buscar
garantizar que se cumplan los objetivos de fortalecimiento de las OSCs y del capital social
de las comunidades en donde se realicen los proyectos.

34 Retomamos aqui algunas de las recomendaciones del estudio sobre transparencia e imparcialidad del PCS, elaborado
por Alternativas, que son relevantes y tienen vigencia (Véase Campillo, et al., 2008)
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En el analisis de 1as lineas estratégicas para el Programa, considerar la

mediante 1a convocatoria de Promocion General, asi como
su efectividad para descentralizar los recursos. Con esa base, valorar la conveniencia de
mantenerla o eliminarla.

La convocatoria de Profesionalizacion y esquemas similares son fundamentales,
por lo que su presupuesto se debera mantener o incrementar, asi como analizar los
resultados y limitaciones del Diplomado porque actualmente es el principal mecanismo
de fortalecimiento con que cuenta el INDESOL, junto con sus asesorias directas sobre
elaboracion de proyectos.

Establecer

para que, de esta forma, la competencia sea entre
organizaciones con capacidades institucionales similares. Un fondo para capital semilla
para organizaciones que comienzan o estan en el momento crucial de su desarrollo
institucional -y los indicadores, sequimiento y evaluacion de estos esquemas—seria
fundamental para el desarrollo del sector. Otra convocatoria para OSCs como aliadas
o0 socias con capacidad para llevar a cabo proyectos de mas largo plazo que concursen
por apoyos con montos mayores. Una tercera convocatoria para las OSCs que prefieran
continuar realizando proyectos de corto plazo.

Con el proposito de hacer mas efectivos los fondos publicos a OSCs, el PCS puede seguir
operando con recursos catalogados como subsidios, siempre y cuando se adecue este
marco normativo para responder a transferencias con mejores criterios de impacto
social, y no exclusivamente de combate a la pobreza. En el mediano plazo, se recomienda
promover

utilizando la inscripcion al Registro Federal de OSCs como requisito e incentivo.

Para que el redisetio del PCS sea efectivo, debe ir acompanado de acciones del INDESOL
para enla
Administracién Publica Federal, aprovechando su cargo como Secretaria Técnica de la
Comision de Fomento. En este sentido, mas abajo se hacen recomendaciones precisas,
pero aqui habria que decir que el INDESOL debera contemplar en su propia planeacion
y en la elaboracion de indicadores de evaluacion —de manera adicional a los resultados
e impactos del PCS— los avances de esta politica de fomento transversal y la mayor
colaboracion entre OSCs y gobierno federal.



.Una de las grandes ventajas del PCS es
su publicidad y transparencia, por lo que se debera detallar estas reglas y cumplir con los
plazos en la publicaciéon de esta informacion, dandola a conocer alas OSCs por medio de su
pagina web y, en la medida de lo posible, a sus correos electronicos oficiales.

Siguiendo con este principio de mayor transparencia, se requiere

, los criterios para integrar las
comisiones dictaminadoras, las calificaciones obtenidas por los proyectos y las actas de
dictaminacion, para dar mayores garantias de imparcialidad a las organizaciones. Ademas,
para mejorar el proceso de dictaminacion se requiere garantizar que los dictaminadores
conozcan los temas de los proyectos, dar incentivos para mejorar la calidad del padrén
de dictaminadores y crear sistemas de supervision de su trabajo. Establecer de manera
explicita en la normatividad 1a independencia de los dictaminadores frente a la autoridad
ejecutora, 1a prohibicién a los funcionarios de la autoridad ejecutora de participar como
dictaminadores de los proyectos, 1a definicion de una politica de conflictos de interés y la
forma en que los dictaminadores cumpliran con esta politica.

Tratar de ,buscando otorgarla
totalidad del monto solicitado y distinguir cuales son recomendaciones obligatorias que
el proyecto requiere para ser financiado y cudles son observaciones de retroalimentacion
por parte de la comisiéon dictaminadora. Adicionalmente, establecer lineamientos y
reglamentar el papel de los funcionarios en la etapa de ajuste de proyectos. En caso de
que mas de un proyecto de alguna organizacién sea dictaminado favorablemente, la OSC
debera ser quien tome la decision de cual de sus proyectos es prioritario para financiar.

Resulta urgente apoyados, de manera
que no sea menor de 8 meses, aunque 12 meses seria el tiempo ideal. Para esto, se pueden
adoptar tres caminos de manera simultanea o paralela:
adelantar la emision de convocatorias y reducir los periodos de dictaminacion, ajuste y
otorgamiento de los recursos®s;
2) permitir reembolsar los gastos ejercidos del proyecto aprobado de manera retroactiva y
permitir ejercer los recursos otorgados mas alla del 31 de diciembre. En este sentido,
nuestra investigacion sefiala que no es un requisito que los subsidios se comprueben por
las OSCs antes del 31 de diciembre, pues la SHCP los considera como recursos devengados
o gastos pagados en el momento en que los entrega a las dependencias o a los gobiernos

35 Previamente, habiamos recomendado que las convocatorias se mantuvieran abiertas, por lo menos 3-4 semanas, lo cual
mantendriamos como recomendacién.
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locales, de manera que la dependencia se queda solamente con el compromiso inmediato
de entregar informes trimestrales a la SHCP. Lo anterior significa que, con transferir los
recursos a las OSCs antes del 31 de diciembre, se habra cumplido con la normatividad de
devengar los recursos antes de que termine el afo fiscal. El INDESOL solamente tiene la
obligacién de enviar el informe trimestral a Hacienda y puede establecer un esquema mas
adecuado de informes y comprobaciones por parte de las OSCs al INDESOL.

m Explorar la creacion de 136,
lo cual se podria realizar a partir de convocatorias dirigidas a OSCs de mayor tamano y
madurez, estableciendo también mayores requisitos que los tradicionales y siendo sujetos
a evaluaciones mas consistentes, o mediante un esquema de contratacion multianual.
Bajo estos esquemas, se podran presentar avances de resultados afio con anoy el INDESOL
podria estar en condiciones de determinar si continua apoyando las fases siguientes de
cada proyecto. Aunque aumentaria el trabajo de la evaluacion y supervision, se disminuiria
la carga administrativa del Instituto durante el proceso de recepcion y seleccion de
proyectos.

Permitir que

,paralo que es fundamental que el Instituto cuente con presupuesto propio. No
se requiere modificar ninguna norma presupuestaria, pero si el Articulo 16 del Reglamento
de la LFOSC, que hace una interpretacion inadecuada de la normatividad presupuestaria
al asumir que las OSCs no pueden utilizar recursos publicos para gasto corriente. La propia
SHCP ha realizado estudios sobre la proporcion adecuada para los gastos de operacion de
los programas, que van del 8 al 20%. Asimismo existen también estudios internacionales
que argumentan sobre la necesidad de financiar el gasto operativo y de desarrollo
institucional de las organizaciones para lograr mejores resultados'’.

16} bajo el cual esté
contratado el personal de la organizacion,dejando asentado que laresponsabilidad laboral
del empleador corresponde a la OSCs y a otros participantes del PCS.

Promover una

,sobre todo,1a creacion de criterios
de ejercicioy comprobacion de recursos por OSCs como intermediarias, partiendo de que se
trata de organizaciones con estructuras con caracteristicas diferentes a la Administracién

3¢ Actualmente es posible realizar contratos multianuales y contratos para inversién y alianzas publico privadas en in-
fraestructura, pero existen algunos vacios regulatorios que deben llenarse para dar certeza a esta practica y hace falta
crear los antecedentes para los proyectos sociales. La LFPRH contempla en la programacion del gasto las proyecciones de
contratos multianuales, pero todavia no existen normas para el ejercicio multianual de los recursos (Sour, 2007, p. 36).
37Véase: Huang et al. (2006), Bedsworth, et al. (2008), Goggins y Don Howard (2009).



Publica Federal. Esto requerira una labor de convencimiento del INDESOL ante la SHCP y
el Congreso de la Unidn sobre el papel de las OSCs y las posibilidades de colaboracion en
la politica social. Los espacios de 1a Comision de Fomento y el Consejo Técnico Consultivo,
en particular el representante del Legislativo, pueden aprovecharse como espacios para
la deliberacion y la formacién de acuerdos. Esta normatividad presupuestaria debera
reconocer un marco de autonomia de las OSCs y basarse mas en principios de confianza,
transparencia y rendicién de cuentas en el uso y comprobacion de los recursos publicos,
que en la fiscalizacién y comprobacién estricta de los recursos.

En el corto plazo, el PCS puede para
adaptarse a las caracteristicas de las OSCs y promover con su aprendizaje estos criterios
entre otros programas federales que asignan fondos a través de OSCs. En ese sentido, es
necesario sin que se requiera modificar normas presupuestarias:
18.1. Crear mecanismos para permitirla flexibilidad de que las OSCs puedan acomodar
sus gastos entrelos conceptos autorizados, previendo ahorros e incrementos,y autorizar
un concepto de imprevistos en los presupuestos. Estos mecanismos podrian seguir una
logica gradual:
dar un margen de 5% o menos de cambios permitidos entre rubros autorizados, bajo
la propia responsabilidad de Ta OSCs;
2) crear un proceso facil y expedito de autorizacion para adecuacion de los gastos
cuando impliquen entre 6% y 10% de ajuste entre rubros autorizados;y
difundir la posibilidad que tienen las OSCs apoyadas de realizar convenios
modificatorios de los proyectos ajustados, que impliquen modificaciones mayores a
10% de las asignaciones presupuestarias, con una justificacién adecuada por parte de
la OSCs.
18.2. Modificar los formatos de informes parcial y final para que las OSCs reporten de
manera resumida y agregada (sin la captura o la entrega de comprobantes fiscales),
sosteniéndose en los principios de confianza y buena fe del convenio suscrito.
18.3. Eliminar la exigencia a las OSCs de elaborar una lista de beneficiarios, con sus
firmas, CURP y otros requisitos. El INDESOL puede argumentar que su padrén de
beneficiarios son las OSCs apoyadas o promover la insercién de una aclaraciéon en el
Articulo 27 de la LGDS de que algunos programas federales no requieren contar con
padron.
18.4. Debido a que los recursos del PCS se destinan a grupos marginados y una parte
de Tos proyectos se realizan en localidades geograficas donde pocos establecimientos
cumplen con comprobaciones fiscales, se deberan flexibilizar los criterios y la
fiscalizacién con un margen de hasta 5% de comprobantes no fiscales. En caso de que
se tenga que sobrepasar este monto, se puede utilizar el criterio que el Instituto ya ha
establecido de recurrir a las autoridades politicas para validar los gastos necesarios.
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El Instituto no puede permitir que las instancias fiscalizadoras (érgano interno de
control y Auditoria Superior de la Federacion) le transfieran responsabilidades que no
le corresponden.

.Lo anterior implica eliminar de las RO la exigencia de requerir
documentos fiscales sobre el ejercicio de recursos a las OSCs y eliminar del proceso de
evaluacion varios criterios de fiscalizacion.

Crear

, a partir de muestras aleatorias que
consideren que las organizaciones donatarias autorizadas anualmente tienen la obligacion
decumplirconundictamensimplificadorealizado por un auditor conreconocimiento oficial.
Estos lineamientos deberan ser conocidos previamente por las OSCs. Considerar que para
que el sector pueda mejorar su rendicion de cuentas es necesario contar con contadores y
auditores capaces y conocedores de sus particularidades, quienes son sumamente escasos
y poco conocidos por las organizaciones. Por ello, el INDESOL podria vincular y apoyar
capacitaciones a contadores y auditores que trabajan con las OSCs, en particular aquellos
con reconocimiento oficial que llevan a cabo los dictamenes simplificados de las donatarias
autorizadas, sobre los lineamientos establecidos para fondos publicos y acreditar a las
organizaciones por medio de estos profesionales que lleven a cabo estos lineamientos

Adoptar un

. Dentro de este enfoque,
se debera poner menor énfasis en el numero de beneficiarios comprometidos/atendidos
y mayor consideracion en los obstaculos enfrentados, el aprendizaje y la reflexion sobre
como mejorar la planeaciéon e implementacion de futuros proyectos. Bajo este enfoque, se
deberan reformar los formatos de los informes, las cédulas de visitas de campo y los criterios
de revision de informes y cédulas. Resulta indispensable también que, bajo el diseno de los
nuevos formatos, se sistematicen y reporten de manera agregada sobre todo las actividades
y resultados que el PCS ha logrado promover, para que se construya una mayor visibilidad y
legitimidad en torno al Programa y a 1a 16gica del fomento de las OSCs y sus actividades.

Los casos de

, de manera que
se tomen en cuenta estos factores para el cumplimiento y evaluacion de actividades y
resultados. Se debera crear un mecanismo de apelacion y revision de casos, en términos
de la calificacion sobre cumplimiento y evaluacion, bajo el principio de corresponsabilidad,
donde se garantice el derecho de audiencia y la opinién de los distintos actores que
participan en el programa (OSCs, Academia e INDESOL).



. Mas que incrementar el tamaro de la
muestra, o que parece ser la preocupacion actual, se requiere mejorar la calidad de este
procedimiento, garantizando que sera util para obtener informacion sobre los logros de los
proyectos, particularmente, retomando informacion directa de los beneficiarios. Se debera
detectar cambios sociales en actividades, actitudes, calidad de vida y capital social.

Serequiere :1) paralaevaluacion
del Programa, con indicadores amplios y generales de acciones y resultados, sin importar
la tematica o convocatoria; 2) indicadores especificos por convocatoria o linea estratégica,
de acuerdo con las tematicas particulares; 3) indicadores de fortalecimiento del sector de
OSCs que den cuenta en particular de 1a contribucion el Programa a esta fortalecimiento.

Es necesario trabajar en

, promoviendo talleres de capacitacion, materiales de
consultay, sobre todo, incluir dentro de las convocatorias y criterios los recursos necesarios
para evaluar proyectos. Como lo establece el debate a nivel internacional, para que los
donantes tengan buenos resultados de evaluacion deben invertir recursos y construir
capacidades de evaluaciéon entre sus propias donatarias. De esta forma, es fundamental
que los indicadores de resultados e impacto por convocatoria sean definidos en conjunto
con las organizaciones.

Dados los cambios en las evaluaciones externas —los lineamientos de evaluacién de la APF
y que la evaluacion de impacto ya no sera anual-- es urgente que el

,asi
como aprendizajes de las organizaciones y proyectos, a partir de la informacién generada
por su sistema de evaluacion interna. La evaluacion con un nuevo enfoque, que incluya
la deteccion de errores/obstaculos y permita cambios/ajustes en los proyectos, debe
ser responsabilidad del area de evaluacion de INDESOL. El Instituto debera trabajar con
mucho cuidado la definicion de indicadores para incorporar al sistema de informacion
e ir creando informacion relevante para destacar las particularidades del Programa, su
relevancia e impacto en la sociedad en general.

Disenareimplementar

o por lo menos
entre las que manejan el mayor monto de estos recursos. El INDESOL ocupa la Secretaria
Técnica de la Comisién de Fomento y cuenta con expertise en procesos de convocatorias,
criterios y dictaminacion de proyectos, por lo que puede asumir este liderazgo dentro del
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gobierno federal en la promocién de una politica de fomento al sector. Como parte de
esta tarea, debe promover las modificaciones normativas necesarias para homologar los
criterios sobre la definicion de OSCs y el uso consistente de la CLUNI como requisito de
acceso a fondos publicos federales, asi como nueva normatividad para la transferencia,
uso y rendicion de cuentas de los recursos publicos para las OSCs.

Para moverse en su calidad de lider dentro de la APF e insertar el PCS en una politica
coordinada de fomento al sector de OSCs, el INDESOL tiene dos escenarios. Como primer
escenario, puede construir en su diversidad de temas una mayor articulacion con
otras dependencias para apoyar el trabajo de las OSCs, emitiendo mas convocatorias
conjuntas. Bajo este escenario, el INDESOL se convertiria —aprovechando su competencia
y vinculaciéon— en la ventanilla para distintos programas para trabajar con las OSCs,
utilizando fondos de otras Secretarias y, de esta forma, podria aumentar el presupuesto
del PCS y redisefiarlo aprovechando diversas tematicas (salud, educacion, educacion civica,
etc.) de manera que sea mas efectivo en el propdsito de fomentar a las OSCs. Para lograr
este objetivo, se requiere que otras dependencias elaboren programas de coinversién con
OSCs para apoyar proyectos en temas de salud, educacién y medio ambiente, entre otros;
de manera que el INDESOL se enfoque a acciones que tengan mayor efectividad en el
fortalecimiento del sector de OSCs.

En un segundo escenario, el INDESOL se puede convertir en un impulsor y coordinador
de Ta politica de fomento federal, aprovechando su cargo como Secretaria Técnica de
la Comision de Fomento. Esto seria posible si logra crear una politica transversal en
los distintos programas sectoriales de la APF, con ciertos criterios de transparencia e
institucionalizacion. Bajo este sequndo escenario, el INDESOL debera contemplar, en su
propia planeacion —de manera adicional a los resultados e impactos de los fondos del
PCS—y en la elaboracion de indicadores de evaluacion, los avances de esta politica de
fomento transversal y la mayor colaboracion entre OSCs y gobierno federal.

Disenar y promover

. En este sentido,
buscarla integracion de un sistema de informacion y 1a publicidad, por medio de 1a pagina
web de www.corresponsabilidad.gob.mx de todas las acciones y los programas de apoyo
a 0SCs, los mecanismos de asignacién, los montos, los beneficiarios y los informes que
entregan las OSCs apoyadas. Otros aspectos a fortalecer son la continuidad de las politicas
publicas y los mecanismos de colaboracién entre gobierno y OSCs, el cumplimiento
del servicio civil de carrera, con especial atencion a los funcionarios involucrados en la
operacion de las convocatorias, y la capacitacion de estos funcionarios en tematicas de
politicas publicas, colaboracion con OSCs, alianzas inter-sectoriales, entre otras.



, de manera oportuna, el status final de los proyectos y
las OSCs. Establecer la obligacion de que las autoridades del PCS y de otros programas
federales se cinan al sistemade sanciones establecido enla Ley de Fomento alas Actividades
de las OSCs. Fortalecer al Registro Federal para que en caso de que una OSC no entregue
su informe anual de actividades, la Comision de Fomento emita un apercibimiento, una
multa o suspension del Registro, contemplando las disposiciones de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo en términos de los requisitos de notificacién legal a las
OSCs y contar con un mecanismo para revisar inconformidades sobre el proceso.

@ Al INDESOL, en el marco de la Comisién de Fomento y su interaccién con el Consejo
Técnico Consultivo,

.Esto es, elaborar indicadores que den cuenta del estado de las politicas de
fomento, 1a transparencia e institucionalidad en la asignacion de los recursos publicos, 1a
comunicacién y coordinacion entre las distintas dependencias para apoyar alas OSCs y las
regulaciones a las que esta sujeto el sector. Para esto, se debera utilizar 1a informacion
del Registro Federal, en particular, los reportes de las OSCs inscritas y de las dependencias.

38 Algunos indicadores podrian ser el nimero de OSCs registradas, el nimero de OSCs que reciben apoyo del Programa;
la participacién de OSCs en las convocatorias, segun sus actividades, el porcentaje de OSCs que no entregan informe al
Registro o dejan de realizar alguna de sus obligaciones.
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ANEXO I.

Para revisar la operacion del Programa seleccionamos el periodo de tiempo que incluye los
ejercicios de los afos del 2005 al 2008, porque nos permitié contrastar la evoluciéon normativa
y operacional del Programa en dos administraciones y con tres titulares distintos. Para cada
uno de estos anos se revisaron los procedimientos senalados en las Reglas de Operacion para
la gestion del Programa y otro tipo de informacién disponible sobre los ejercicios de tres
convocatorias seleccionadas: Asistencia social (AS), Equidad de género (EG) y Profesionalizacion
de OSCs (PF). Estas tres convocatorias son representativas de la variedad de OSCs que participan
en el Programa: la convocatoria de Asistencia social concentra buena parte de organizaciones
que atienden de manera directa a grupos vulnerables y en pobreza, como infancia, adultos
mayores, etc.; los proyectos que se presentan en la convocatoria de Equidad de género son
trabajados por diversas OSC, desde una enorme variedad de enfoques; la convocatoria de
Profesionalizacion involucra organizaciones dedicadas a dar servicios de capacitacion y
fortalecimiento a otras OSCs y participan también universidades y centros de investigacion.
En septiembre de 2008 publicamos los resultados de esta etapa de investigacién en el reporte
citado en la bibliografia. (Campillo, et. al,, 2008).

En octubre de 2008 iniciamos la sequnda fase de la investigacion para analizar algunos factores
relacionados con el contexto de la administracién publica federal (APF) que pueden incidir
en la efectividad del PCS para financiar proyectos elaborados por las OSCs. En esta segunda
fase mantuvimos el criterio de analizar los cuatro ejercicios del PCS y las tres convocatorias
seleccionadas, pero analizamos también la informacion general del PCS desde 2004 a 2008, a
partir de 1a base de datos que nos proporciond el INDESOL en marzo del 2009. Esta sequnda
etapa incluye las siguientes actividades de investigaciéon documental y de campo:



Revision de bibliografia para documentar sobre las funciones de las 0SCs en el desarrollo social,
la relacion del gobierno con el sector de 0SCs y otros aspectos relevantes sobre el tema.
2. Revision de la documentacién del Programa: Reglas de operacion, informe de avances,
evaluaciones externas del Programa, etc.

Revision de las distintas leyes que tienen relacion con el Programa.
4. Revision de la base de datos del Programa de los ejercicios 2005 al 2008 que contiene:
convocatorias, presupuesto, proyectos presentados, proyectos elegidos, proyectos apoyados,
ndmero de beneficiarios de los proyectos apoyados.

Aplicacion de 20 entrevistas semi-estructuradas a actores relevantes, funcionarios y
ex funcionarios del PCS, funcionarios de otras dependencias, especialistas en cuestiones
presupuestarias, académicos, consultores, etc. (véase lista de entrevistados).

6. Disefio y aplicacién de una encuesta electronica a una muestra no aleatoria de 0SCs que
recibieron financiamiento del Programa para sus proyectos en los Gltimos cuatro ejercicios.

Sistematizacion y andlisis de la informacion de una muestra de 30% de los proyectos originales
y ajustados que fueron apoyados por el PCS en el periodo 2005 al 2008 para las tres convocatorias
seleccionadas.

La encuesta electronica estuvo abierta durante los meses de noviembre y diciembre de 2008 y
enero de 2009. Se estableci6é un vinculo de acceso en el portal de Alternativas y ademas se envio
invitacion electronica a1,158 OSCs de nuestro directorioy fue respondido por 319 organizaciones
yso6lo 232 pudieron responder todaslas secciones porque varias han solicitado financiamientoal
PCS en alguna ocasion, pero sus proyectos no han sido seleccionados. El cuestionario consta de
77 preguntas sobre diversos temas, agrupados en 7 secciones: actitudes sobre fondos publicos,
participacion en el PCS, elaboracién de proyectos, experiencia en el proceso de selecciéon de
proyectos, experiencia en el proceso de asignacion y uso de recursos, experiencia en el proceso
de comprobacién y evaluacion de recursos y datos de la organizacion.

Los resultados de la encuesta complementan la informacion sobre el perfil de los proyectos
y aportan datos para conocer las caracteristicas de las OSCs que participan en el Programa.
Ademas, en una seccién del cuestionario, sobre el proceso de evaluacién del Programa,
incorporamos preguntas similares alas de una encuesta que la Revista Alliance for Philanthropy
aplico en 2007 a sus lectores y a audiencias diversas, con el objeto de conocer la percepcion de
las OSCs y de otras instituciones que reciben fondos para proyectos sociales sobre las formas
en que sus donantes llevan a cabo practicas de evaluacion. Con esto, es posible contar con un
parametro para comparar la percepcion de las OSCs que participan en el PCS.

7



172

Respecto a la muestra de proyectos, del total de 730 proyectos que fueron apoyados por las
tres convocatorias del Programa (Asistencia Social, Equidad de Género y Profesionalizacion)
durante el periodo de cuatro anos (2005 al 2008), seleccionamos una muestra estratificada por
convocatoria y por afno de 221 proyectos. Los documentos de los proyectos originales y de los
ajustados fueron solicitados al INDESOL via el Instituto Federal de Acceso a la Informacion.

CONV. ASISTENCIA SOCIAL (AS) PROFESIONALIZACION (PF) | EQUIDAD DE GENERO (EG) TOTAL

ARNO APOYADOS | MUESTRA | APOYADOS | MUESTRA | APOYADOS | MUESTRA | APOYADOS | MUESTRA
2005 61 15 39 8 64 17 164 40
2006 101 28 38 18 25 9 164 55
2007 131 34 29 6 76 18 236 58
2008 73 36 28 11 65 21 166 68
Total 366 113 134 34 230 74 730 221

Fuente: Elaboracion propia con datos del INDESOL.



1992.

1993.

1996.

1999.

2000.

2001.

2001.

2006.

2008.

ANEXO II.

Se crea la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) con Luis Donaldo Colosio como
titular hasta noviembre de 1993.

Se crea el Instituto Nacional de Solidaridad (INSOL), como érgano desconcentrado de la
SEDESOL. Marco Antonio Barrera Bernal lo preside de 1992 a noviembre de 1993.

Carlos Rojas asume el cargo de Secretario de la SEDESOL, que ocupa hasta 1998.

El Maestro Alberto Montoya ocupa la Presidencia del INSOL hasta 1995.

Ariel Contreras se convierte en Titular del INSOL, puesto que ocupa hasta 1996.

Daniel Acosta Cazares sustituye a Ariel Contreras en INSOL, cargo que ocupé hasta
1999.

Salida de Carlos Rojas de la SEDESOL, asume el cargo de titular el Maestro Esteban
Moctezuma, cargo que ocupa hasta 1999.

Carlos Jarque es nombrado titular de la SEDESOL, cargo que ocupa hasta diciembre de
2000. "
Arturo Blancas es nombrado titular del INSOL, cargo que ocupa hasta 2001.

Cambio de administracion federal, Josefina Vazquez Mota es nombrada Secretaria de
SEDESOL, permanece en el puesto hasta 2006.

El FCS cambia de nombre a PCS.

ETINSOL se transforma en el Instituto Nacional de Desarrollo Social.

Rogelio Gémez Hermosillo reemplaza a Daniel Acosta como titular del INDESOL.

Cecilia Loria reemplaza a Rogelio Gémez Hermosillo como presidente del INDESOL hasta
2005.

Martin de la Rosa remplaza a Cecilia Loria como titular del INDESOL hasta el afio 2007.
Beatriz Zavala es nombrada titular de la SEDESOL, cargo que ocupa hasta enero de
2008.

Lydia Madero es nombrada Presidente del INDESOL, cargo que ocupa hasta 2009.
Nombramiento de Ernesto Cordero Arroyo como titular de la SEDESOL.

Ana Maria Le6n es nombrada titular del INDESOL.
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