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Abstract

Based on the idea that freedom of association 1s a fundamental institutional guarantee of democracy
(Dahl, 1993), this article examines the voluntary sector in the state of Guanajuato, Mexico. In
particular, it gives a snapshot of civil socikety organizations (C50s) registered in the Federal
Register of the National Institute of Social Development, which are likely to receive public funds.
The text provides an analysis of the composition of state public resources for the promotion of the
activities of CS50s, the allocation process and the level of concentration.

This article seeks to contribute to the understanding of the characteristics and institutional
environment of associations at sub-national level in Mexico through a case study.

22 Introduccion

Este articulo busca caracterizar el asociacionismo en el estado de Guanajuato. En particular, indaga
cudl es el marco normativo de la hibertad de asociacion y cudl es la composicion del sector de
organizaciones de la sociedad civil que se encuentran inscritas en el Registro Federal que establece
la Ley federal de Fomento a las Actividades Realizadas por las organizaciones de la sociedad civil
(2004).

A fin de comprender cudl es la naturaleza de este sector de la sociedad civil organizada
susceptible de recibir recursos piablicos federales v estatales, en las siguientes secciones de este
articulo trataremos ofrecer una descripeidon de su magnitud, su crecimiento a partir del periodo de
transicion politica y las caracteristicas de su financiamiento a nivel estatal.

Especilicamente buscamos comprender las caracteristicas de este sector asociativo, como
una esfera de gjercicio de la libertad de asociacion en el estado, e identificar el grado de solidez de
su sostenibilidad.

La asociacion: una conceptualizacion

La asociacion es una forma particular que puede tomar la accidon colectiva de las personas,
cuyas caracteristicas y funciones dependen del tipo de accion social en la que encuentren su
fundamento. Abrevando de la teoria de la accion social de Max Weber, que busca explicar el
significado de la conducta humana socialmente orientada de los individuos, Ricardo Tirado (2010)
considera que existen “arreglos sociales del tipo asociative gue en principio son racionales,
intencionales y elegidos, y arreglos sociales comunitarios que son mds bien naturales, adscriptivos e
involuntarios v tradicionales o emotivos™ (Twrado, 2010: 16. Nuestro enfasis).

En virtud de esta division analitica (i.e., arreglos con adscripeion veluntaria e inveluntaria
de sus participantes) y otra adicional referida a su forma de gobierno, dicho autor formula una
tipologia de cuatro formas de grupos: voluntarios con gobilernos verticales: voluntarios con
coblernos horizontales: involuntarios con gobiernos verticales: e involuntarios con gobiernos
horizontales. A continuacion se reproduce el esquema (o mapa) analitico propuesto a fin de
delimitar el tipo de grupos al que nos referiremos a lo largo de este capitulo:
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Tabla 22 Mapa de los arreglos sociales para la accidn colectiva, Tirado (2010)
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Fuente: Tirado (2010,

Siguiendo el esquema analitico anterior, al hablar de <asociaciones ciudadanas> nos
relerimos estrictamente a aquellas organizaciones cuya membresia es voluntaria (esto es, su ingreso
y permanencia en ellas se encuentra libre de coaccidn) y su coordinacion horizontal (esto es, la
autoridad de la organizacion construye colectivamente decisiones partiendo de la goaldad de los
SOC10%).

Sin embargo, cabe hacer una aclaracion relevante para los efectos del andlisis de las
organizaciones de la sociedad civil en la que se centra este estudio del asociacionismo a nivel sub-
nacional. 51 bien la asociacion—entendida <tipico-idealmente> como  grupo  voluntario,
jerarquicamente horizontal—representa el arreglo social arquetipico de la esfera de la sociedad civil
moderna, existen organizaciones autodefinidas como asociaciones ciudadanas cuyo funcionamiento
v direccion dista de ser horizontal: es decir, estos grupos civiles carecen al interior de procesos
definidos para la toma de decisiones en los que los integrantes participen en condiciones de
igualdad. La manifestacion organizacional mds evidente de este tipo de funcionamiento no
horizontal es la irrelevancia de las asambleas de socios y consejos directivos o patronatos en la
definicion de planes y estrategias para el cumplimiento de los fines para los que fue constituido el
arupo (por ejemplo, la provision de un bien pablico), o bien la desequilibrada composicion de estos
organos de direccion, gue incluyen personas y perfiles afines al lider (o hideresa) en turno, v que
permiten la “verticalizacion™ de la estructura jerdarquica de la asociacion que formalmente tendria
que funcionar con base en procesos colectivos de toma de decisiones.

Lo anterior es explicable a la luz de tres circunstancias: la escasa institucionalidad que
todavia priva en el sector asociativo del pais; la débil proclividad de los ciudadanos a participar en
arreglos sociales que, piensan, dificilmente pueden modificar la estructura institucional politica y
econdomica: y la que llamd Robert Michels ([1911] 2008) <ley de hierro de la oligarquia> (i.e., la
propension de las élites burocriticas a desplazar los fines para los que fue creada una organizacion
para instaurar los propios).
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Asl, este tipo de organizaciones que operan en la esfera de la sociedad civil tienen como
expresiin mas clara de la naturaleza de su autoridad la persistencia de liderazgos carismiticos que,
con una concepeion patrimonialista de las organizaciones civiles que fundan o de las gue se
apropian, inhiben la generacion de nuevos liderazgos en el seno de la -::rrFuniLacifm o inutilizan
aquellos mecanismos provistos para la toma democritica de decisiones.'” El caso mexicano es
sintomdtico, pues es [recuente encontrar organizaciones civiles gue cuentan con direcciones
gjecutivas que no solo coinciden con las presidencias de los consejos (o patronatos), sino gue
puedan dirigir unilateral y verticalmente por décadas, propiamente una “empresa social.™ La cual—
51 bien es capaz de promover efectivamente el ejercicio de derechos civiles, politicos o sociales, o
asistir supletoriamente al gobierno en la garantia de ellos—carece de reglas institucionales que
formen una voluntad colectiva a través de procesos democriticos en los que sus miembros tengan la
capacidad de orientar programas y fines de la asociacion en términos de 1gualdad.

En este articulo asumimos que las llamadas organizaciones de la sociedad civil (OSC)
tienen un cardcter voluntario-racional (con arreglo a fines o valores) y una estructura de la toma de
decisiones que se mueve en un continuo de una escala que va de un gobierno relativamente vertical
a un gobierno horizontal (ambas formas de la toma de decisiones son de hecho concebidas en
términos tipico-ideales). La incorporacion al andlisis a todas aquellas organizaciones formales
voluntarias—independientemente de su forma de gobkerno—nos permitird centrarnos en el sector
asoclativo como un espacio civil donde se hace concreta la libertad de asociacion y estudiarlo
sistémicamente.

Asimismo, empleamos la nomenclatura <organizaciones de la sociedad civil> para usar la
denominaciéon que de hecho reciben estos arreglos ciudadanos voluntarios en el sistema legal del
pais de acuerdo con la Ley federal de fomento a las actividades realizadas por las organizaciones

. . 15
de la sociedad civil (LFFOSC).

Papel de las organizaciones de la sociedad civil en procesos de democratizacion

Ademdis de ser una expresion concreta de la hibertad de asociacion, las organizaciones de la

sociedad civil desempenan distintas funciones en el sistema social. La importancia y caracteristicas
de todas ellas varian en virtud de contextos sociales v regimenes politicos.

De manera que el ejercicio de este derecho, asi como la magnitud, composicion e impacto
del sector asociativo cambia entre los distintos paises (o incluso a nivel sub-nacional).

A pesar del défiait de estudios sobre los procesos de toma de decisiones en las organizaciones de la sociedad avil
mexicanas, apuntado por Cristina Puga v Matilde Luna ( 2008), es posible afirmar que todavia perasten bajos niveles de
institucionalizacion en el sector asociativo que afectan sus drganos de gobierno. En un estudio realizado en el ano 201 1
entre O5C gue contaban con la Clave Unica de Registro (Cluni ), Juan Enrigue Huerta Wong (2011) da cuenta de los
sigumentes datos: solo en la tercera parte de las organizaciones participan los miembros de las organizaciones en el
proceso de planeacion estratégica, mientras que la participacion de miembros del Consepo o Patronato es del 54%;
asimismao, en més de la mitad de las organizaciones (55%) los integrantes de su Consgjo se eligen a propuesta de sus
propios integrantes v solo en el 265 los Consejeros son propuestos por los miembros de la organizaciwom. En suma, las
decisiones estratégicas de las organizaciones son tomadas por drganos directivos cuyos integrantes son propuestos por
el propio drgano.

® Asimismo es importante seilalar gque en México la legislacion en materia civil establece diversas figuras legales de las
argamzaciones de los ciudadanos que no tienen fines de lucro, dependiendo de la entidad federativa, tales como
“asociacion civil™ (AC), “institucion de asistencia privada™ (IAP) o institucion de beneficencia privada (ABP)”. No
obstante, la figura legal mas comin a nivel nacional la aseciacidn civil,
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A decir de Lester Salamon et al., (2000) existen cinco grandes roles desempenados
sistémicamente por lo gue llama el <sector no-lucrativo>'": provision de servicios (principalmente
en materia de salud, educacidn y cultura): innovacion social (lLe., la organizaciones son capaces de
concebir soluciones novedosas a problemas sociales debido a que operan de manera mds flexible
que los goblernos): advocacy (Le.. promocion y gestion de causas ciudadanas vy sociales): desarrollo
de liderazgos y expresion (1.e., no s6lo fomentan competencias para la gestion e implementacion de
proyectos entre sus miembros sino gque sirven a €stos para expresar sus adhesiones ideoldgicas o
valores): v cohesion comunitaria v democratizacion (l.e., fortalecen la confianza interpersonal y
generan capital social que contribuye al mejor desempeno institucional).

Las anteriores funciones, cabe senalar, son adjudicadas en la literatura sociolégica, no
obstante su realizacion efectiva tendria que ser estudiada empiricamente a través de estudios de caso
a nivel nacional vy sub-nacional. Mucho mis cuando—como mencionamos anteriormente—muchas
Organizaclones carecen mecanismos que promuevan la participacion igualitaria de sus miembros en
la toma de decisiones, inhibiendo asi sus posibilidades de contribuir eficazmente al desarrollo social
v la democracia. En este sentido, es posible hablar de la existencia de sectores asociativos
relativamente disfuncionales, poblados mayoritariamente por <empresas sociales>, que no tienen el
impacto o efectos deseables en procesos de cambio politico democratnzadores.

Asimismo, Salamon et al., advierten sobre cinco vulnerabilidades o defectos potenciales:
particularisme (Le., provision selectiva de beneficios de sus actividades en funcidn de identidades
ideologicas o socioculturales): paternalismo (1Le., propension a desarrollar modelos de atencion que
eneren o reproduzcan relaciones de dependencia entre organizaciones y  beneficiarios):
amatewrismo (1e., ansencia de métodos de intervencidon realmente eficaces): insuficiencia de
recursos; y escasa rendicion de cuentas.

En este sentido, es importante resaltar que si bien es cierto que el mecanismo de control del
gobierno al que con mayor frecuencia se alude es la realizacion de elecciones periddicas, la
sociedad civil también puede funcionar como un importamnte contrapeso cuando el régimen
politico abre, e institucionaliza apropiadamente, mecanismos de participacion cindadana vy
contraloria social. De tal manera que la civdadania y sus organizaciones voluntarias contribuyen de
diversas maneras en el funcionamiento de las instituciones democriticas cuando logran: establecer
una agenda de cambio gue visibilice problemas sociales; proponer alternativas para su solucion:
evaluar el impacto de las politicas piablicas: supervisar el gjercicio del poder de los funcionarios.

Asimismo, la sociedad civil cumple con un papel fundamental en la vida democritica de una
comunidad al ofrecer espacios de participacion a los ciudadanos(as) para que se involucren,
mediante la accidon colectiva, en la formacion de bienes pablicos.

En particular, a través de canales asociativos plurales, la sociedad civil organizada puede
contribuir a la cohesion social cuando se encuentra suficientemente extendida una cultura politica
democritica.

" Ademis del caricter voluntario de las organizaciones civiles, Lester Salamon v Helmut Anheler (1994) definen a
dicho sector en funcidn de los sigumientes rasgos: privado (Le., sus organos de gobierno no forman parte del gobiemo);
Jormal (1.e. son organizaciones que cuentan con un grado de imstitucionalizacion); autdnomo (1.e.. gEneran sus propias
reglas orgamizativas); ne lucrative (1.e., no se distribuyen ganancias entre sus socios o miembros sino gque éstas son
reinvertidas en su objeto social).



Libertad asociativa en los marcos normativos federal y estatal

La hibertad de asociacidn se encuentra garantizada en el articulo noveno de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la cual establece el <deber negativo> del gobierno de no
“coartar el derecho de asociarse o reunirse con cualguier objeto licito™. Asimismo, los articulos 41 v
123 protejen el derecho fundamental de los ciudadanos para afiliarse a organizaciones politicas y
sindicales. Estos ordenamientos materializan en el sistema legal mexicano el derecho humano de
asociacion establecido en el articulo 20 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos.

Por lo que toca al <deber positivo> del gobierno mexicano relativo a la libertad de
asociacion, éste fue reconocido solamente después del periodo de alternancia politica a nivel federal
que permitid al pais adentrarse a la fase de consolidacion democritica y agotar su proceso de
transicion politica de un regimen hegemdnico a uno relativamente mas abierto a la participacion y
la pluralidad. De esta manera, en el ano 2004 se publicd la Ley Federal de Fomento a las
Actividades Realizadas por Organizaciones de la Sociedad Civil (a partir de aqui, “Ley Federal de
Fomento™), mmpulsada por mas de 400 organizaciones civiles aglutinadas en dos redes:
“Convergencia de Organismos Civiles por la Democracia™ y el “Foro de Apoyo Mutuo™.

Dicha Ley reconoce que las OSC son instituciones de “interés social” (Art. 1), cuyas
actividades deben ser objeto de fomento por parte de la lederaciin. Aungue el alcance de dicha Ley
dista de las iniciativas originales promovidas por las redes de organizaciones, por primera vez el
Estado mexicano reconoce la importancia de las funciones que cumple el sector asociativo.,

Por otra parte, la Constitucion Politica del Estado de Guanajuato reconoce el derecho de
asociacion de las personas al suscribir los derechos humanos enunciados por la Carta Magna
federal. 5in embargo, dnicamente se refiere de manera especifica a la libertad de las personas para
asoclarse para tratar los asuntos politicos del estado (arts., 16 y 23). De manera que este derecho en
otras materias esta contemplado s6lo oblicuamente en leves secundarias, tales como la “Ley de
Desarrollo Social para ¢l Estado vy los Municipios de Guanajuato™ (2009), en adelante Ley de
Desarrollo, v en la Ley Orgdnica Municipal para el Estado de Guanajuato'’ (en adelante, Ley
Orgdnica Municipal). Asi, aungque el estado reconoce su deber negativo de no prohibir la libre
asociacion de personas, la libertad asociativa es escasamente fomentada por el sistema normativo
del estado porque se concibe a las organizaciones de la sociedad civil solamente como
coadyuvantes en procesos de planeacion del desarrollo v, de manera supuesta, en la ejecucion y
evaluacion de las politicas pablicas. 51 bien la Ley Orgdnica Municipal define a las asociaciones
(que llama de habitantes) como “organismos de participacion vy colaboracion en la gestion de
demandas y propuestas de interés general”™ (art. 17) que deben ser promovidos por los
ayuntamientos (inciso J de la fraccion V odel art. 69) no existe en la mayor parte de los mismos una
politica consistente con esa obligacion o <deber positivo>.

La existencia y promocion del asociacionismo no representa un bien en si mismo en el
marco legislativo estatal. Muestra de lo anterior es que el estado de Guanajuato carece de un
ordenamiento especifico orlentado a impulsar la cultura asociativa o las actividades de las
organizaciones civiles. Acaso, la expresion mds cercana a una perspectiva de fomento se encuentra
enunciada en un par de articulos de la Ley de Desarrollo (2006):

" De acuerdo con el articulo 100 de la Ley Orginica Municipal. las organizaciones civiles deben integrar de manera
mayoritaria los Consejos de Planeacidn de Desarrollo Municipal del Sistema Estatal de Planeacion.
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Articulo 33. El gobierno del estado vy los ayuntamientos deberin promover la participacion
organizada amplia, plural v democritica de la poblacion a través de figuras asociativas.

Articulo 34. El gobierno del estado vy los ayuntamientos estimularian la organmizacion de
personas, familias vy grupos sociales, destinando recursos pidblicos para promover proyectos
productivos: identificar oportunidades de inversidn y brindar capacitacion, asistencia técnica
y asesoria para la organizacion y el disenio de proyectos y apoyo legal para la realizacion de
estas actividades.

La parquedad con la que el marco normativo estatal contempla fomentar positivamente la
libertad de asociacion no deberia constituir per se un problema para garantizar efectivamente los
derechos de los cindadanos s a través de otros instrumentos—como el Plan de Gobierno vy las
politicas pablicas derivadas de él—se articularan de manera integral objetivos, lineas estratégicas,
acciones vy metas dirigidas a fomentar efectivamente el ejercicio de este derecho humano. Sin
embargo, en esta materia existe una evidente desconexion de los objetivos y las estrategias con
politicas pablicas especificas, por lo que las exiguas acciones emprendidas por el gobierno estatal
son soOlo actividades desordenadas e infructuosas.

Al respecto cabe hacer dos observaciones. La primera es que no existe un programa pablico
especiflico en el orden estatal, sujeto a seguimiento y evaluacion a través de indicadores, que dé
coherencia a las acciones para que contribuyan al logro de una meta. En este sentido, la Secretaria
de Desarrollo Social y Humano (Sedeshu) ha carecido de una politica pablica especifica onentada
al objetivo planteado por el Plan: la consolidacion y autosuficiencia de las OSC.

En cumplimiento del articulo 34 de la Ley de Desarrollo, la Secretaria de Finanzas y
Administracion y la Secretaria de Desarrollo Social v Humano del Estado han establecido los
<Lineamientos para la aplicacion de los recursos de la partida presupuestal 4450, programa A0O61,
con cargo al ramo 29> (en adelante Lineamientos).'"

Los cuales establecen los criterios para la ministraciin de los recursos pablicos estatales a
las organizaciones de la sociedad civil de acuerdo con una convocatoria abierta de forma anual La
nitidez con la que las consideraciones que dan fundamento a los Lineamientos del programa e xpresa
la funcidn social atribuida a las OSC por parte del gobierno, consistente con el sesgo asistencial que
expresamos anteriormente, es patente:

Uno de los principales objetivos de la actual administracion piablica estatal, es atender a las
organizaciones sociales con fines no lucrativos, otorgando la ayuda necesaria en su importante labor
de beneficio social en la atencidon y asistencia de los grupos marginados en el Estado, es por ello
que se refrenda el compromiso de seguir apoyando a dichas organizaciones, a fin de que estas en
cumplimiento de su objeto social, coadyuven con el Gobierno del Estado, en la asistencia y atencion
oportuna de los grupos mas vulnerables de la sociedad (“Lineamientos™ 24 de enero 2012.

* Esta partida se refiere a las Avudas sociales (s1c) a instituciones sin fines de lucro v han sido aplicables para los
gjercicios fiscales 2011 v 2012, Previamente, los recursos para dicho proposito provinieron de la Partida Presupuoestal
4108.
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Nuestras cursivas).Con una perspectiva tan acotada del caricter eminentemente
suplementario que tienen las asociaciones ciudadanas, respecto a la funcion de los programas
gubernamentales de politica social, es previsible que el entorno legal vigente inhiba el ejercicio
efectivo de la libertad de asociacidn. Por lo que la composicion del sector asociativo en el estado y
las perspectivas que tiene de crecimiento son limitadas.

No solo ello, sino gue elementos estructurales como la concentracion geografica de las
escasas asoclaciones cindadanas, asi como las caracteristicas que tiene la movilizacion de sus
recursos privados y piablicos dan cuenta de una gran disfuncionalidad del sector asociativo en
Guanajuato.

Las libertades asociativas de los ciudadanos del estado se encuentran en un estado de franco
estancamiento. En las siguientes secciones de este articulo trataremos de caracterizar a dicho sector
a [in de comprender la naturaleza de este analisis sub-nacional de la ibertad asociativa. Para ello, se
ofrece una descripcion de la composicion del sector en funcidon de su clasificacion y su
linanciamiento. Se trata de comprender su magnitud, como una esfera de ejercicio de la libertad
asociativa en el estado, v el grado de solidez de su sostenibilidad.

Asociaciones susceptibles de recibir financiamiento pablico

Por lo que se refiere a los recursos pablicos que reciben las OSC del estado de Guanajuato para la
realizaciin de sus actividades, a principios de 2013 el Directorio federal del Instituto Nacional de
Desarrollo Social contaba con 587 organizaciones con domicilio legal en el estado. 5in embargo,
cabe hacer la precision de que no todas se encontraban activas.

A continuacién presentamos una relacion del total de OSC que cuentan con la Clave Unica
de Registro (Cluni) desglosadas por municipio (donde por lo menos existe una registrada) y estatus

(activa/mnactiva).

Tabla 22.1 O5C guanajuatenses por municipio, 2013

Municipio Activa | Imactiva | Total
general

| Abasolo 2 3

2 Acimbaro B 2 10

3 Apaseo el Alto il T

4 Apaseo el Grande | 3 3

3 Celaya 56 12 68

b Comonfort 1 1

7 Cortazar 3 3

B Dolores Hidalgo & 2 10

9 Guanajuato 3 5 i

10 Huanimaro | 1

11 Irapuato 30 12 62

12 Ledn 180 29 200
13 Manuel Doblado 1

14 Moroleon 2 2 4

15 Ocampo 1 2
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Fuente: Sistema de Informacion del Registro Federal de las OS5C

Es posible observar que un ndmero importante de organizaciones se encuentra concentrada
en las ciudades mas grandes del estado, mientras que existen municipios gue no cuentan con alguna
organizacion activa a principios del ano 2013, A fin de conocer la evolucion de la constitucion
legal de las OSC guanajuatenses, analizamos cronolégicamente los periodos en los que ha existido
un crecimiento miis notable, ver grifico 22,

Del andlisis efectuado es posible observar que durante la década de los noventa (periodo que
coincide con el de la transicion politica a la democracia) empieza su expansion. Sin embargo, es
propiamente entrado el siglo XXI cuando la tasa de crecimiento de constitucidn de nuevas
asociaciones se acelera. Este aumento en el ndmero de OS5C es particularmente notable a partir del
inicio de la consolidacidon democratica que se inaugura con la alternancia en el afo 2000.
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Grafico 22 Niamero de OSC con Cluni de Guanajuato respecto al ano de su constitucion legal
1960-2012
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Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion del Directorio del Registro Federal, Instituto Nacional de
Desarrollo Socal, Secretaria de Desarrollo Soaal, Gobierno Federal, México.

Recursos pablicos estatales en Guanajuato: En cumplimiento del articulo 34 de la Ley de
Desarrollo Social v Humano para el Estado v los Municipios de Guanajuato que establece que el
roblerno estatal asi como los ayuntamientos “estimularin la organizacion de personas, familias y
grupos sociales, destinando recursos pablicos para promover proyectos productivos: identificar
oportunidades de inversion y brindar capacitacion, asistencia técnica y asesoria para la organizacion
v el disefio de proyectos y apoyo legal para la realizacion de estas actividades™, la Secretaria de
Finanzas y Administracidn del Gobierno del Estado de Guanajuato emite una convocatoria anual
para que las OSC del estado puedan solicitar apoyo para linanciar sus proyvectos.

La asignacion de recursos piblicos estatales para financiar a las OSC se encuentra
reglamentada por los Lineamientos para la Aplicacion de los Recursos de la Partida Presupuestal
4430, Programa AO6I, con cargo al Ramo 29. De acuerdo con la normatividad ahi establecida, el
financiamiento debera estar orientado al “fomento vy fortalecimiento de actividades prioritariamente
dirigidas a satisfacer necesidades de personas de escasos recursos o en condiciones de
vulnerabilidad™” (Art. 6, nuestras cursivas). De la formulacién anterior, es claro que las
organizaciones civiles dedicadas, por egjemplo, a actividades como la participacion ciudadana en
asuntos de interés pablico, la promocion y defensa de los derechos de los consumidores, la
promocion del deporte, la participacion en acciones de proteccion civil, la promocion y fomento
educativo, cultural, artistico, cientiflico y tecnoldgico, la proteccion del ambiente, la flora v la fauna,
asi como la preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico puedan quedar excluidas de recibir
recursos con cargo a la partida presupuestal 4450,

Lo cual es de alguna manera preocupante, pues en el circuito de donativos privados (i.e., el
subsector de donatarias) hemos identificado gue este tipo de organizaciones no estin movilizando
recursos. Asimismo, se deja desprotegido un amplio sector potencial de organizaciones en las
que ciudadanos pueden participar para formular preferencias de politicas pablicas a los gobiernos
federal, estatal y municipales.

[s & f P P " & . .
" Los lineamientos también contemplan la posibilidad de wsar los recursos publicos estatales para la remodelacion o
construccion de mmuebles usados por las OSC,

" Todas estas actividades, por epemplo, se contemplan en la Ley Federal de Fomento.
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De esta manera, de las cinco funciones identificadas por Lester Salamon (2000) gque pueden
cumplir las organizaciones civiles en un sistema social (Le., provision de servicios, Innovacion
social, advocay, desarrollo de hderazgos v expresion, y cohesion comunitaria y democratizacion), el
cobierno del estado parece concentrar sus esfuerzos de fomento asociativo en una sola de ellas:
provision de servicios asistenciales. Y lo mds preocupante de todo, como se ilustrard cuando se
analice la manera en la que opera la asignacion de recursos: bajo un esquema administrativo poco
profesional y carente de criterios de impacto claros que puedan rendir a la ciudadania cuentas sobre
el uso de los recursos pablicos.

De la normatividad estatal en materia de financiamiento piblico a las organizaciones civiles
se desprende que el gobierno confiere a este tipo de espacios asociativos, en el mejor de los casos,
una funcion solamente supletoria de la politica pablica social.

No cabe en dicha vision el fomento a otro tipo de asociacionismo que promueva y garantice
el ejercicio efectivo de la libertad de asociacidn, la cual constituye un prerrequisito para la
democratizacion de los regimenes a nivel nacional v subnacional.

Asimismo, las caracteristicas de los Lineamuentos aplicables para el otorgamiento de
recursos pablicos en el estado de Guanajuato es a todas luces Inconveniente en cuanto a la
conformacion del Comité de Seleccion de Apoves.

De acuerdo con el articulo 8, este organo que analiza, evalda y aprueba las solicitudes de las
0OSC se compone de los siguientes funcionarios: Secretario de Finanzas vy Administracién (funge
como Presidente), Secretario de Desarrollo Social v Humano (funge como Secretario Técnico):
Secretario particular del Gobernador del Estado (funge como Vocal): Director General del Sistema
Estatal DIF (vocal) v Subsecretario de Desarrollo Social de la SEDESHU (funge como vocal).

Este disefio institucional no parece ser adecuado por contradecir fundamentos bdsicos de la
operacion de programas piablicos bajo esquemas de gobernanza democritica; no obstante, el
principal motivo de la irracionalidad del disenio del comité es que los luncionarios que lo integran—
todos ellos bajo la autoridad directa del gobernador—no necesariamente tienen conocimiento
especializado sobre la viabilidad e impacto de los proyectos de inversion social realizados por
organizaciones civiles.

En este sentido, llama negativamente la atencion la inclusion del secretario particular del
gobernador en turno en un comité de seleccidn que distribuye recursos pablicos cuyo destino
tendria que justificarse apropiadamente en funcion de criterios de efectividad, eficiencia (en
términos de la relacion costo-beneficio), transparencia y rendicion de cuentas.

Una revision a las solicitudes e informes presentados por las organizaciones gue han
recibido recursos en los afios 2011 y 2012 muestra ¢claramente que dicho comité no lleva a cabo una
valoracion seria y responsable de los “proyectos™ que son financiados por el gobierno con recursos
piiblicos.™’

*! Solicitud de Informacién Puiblica a la Unidad de Acceso a la Informacién Piblica del Poder Ejecutivo del Estado de
Guanajuato, folio 14012 (fechada el 28 de febrero de 2013 ). La descripeion de las solicitudes de apoyo de la mayoria de
los proyectos que recibieron recursos por un millon de pesos o mas contienen objetivos vy metas mal planteados, asi
como indicadores, actividades, cronogramas vy documentos inconsistentes.
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51 bien, la normatividad contempla que el Comité puede auxiliarse de opiniones expertas
este mecanismo gue haria la asignacion de recursos mis profesional no es empleado por dicho
- II - - - = r ] " = =
drgano, volviendo la distribucidn de los recursos pablicos discrecional v abriendo la puerta al uso

de dinero piiblico como si fuera un peculio filantrépico propiedad del ejecutivo. >

En este sentido, debe regularse y fiscalizarse adecuadamente el procedimiento para la
asignacion de recursos piblicos para dar certeza a la ciudadania de que los proyectos financiados
son los que pueden tener un mayor impacto social.

El gobierno federal, diversas entidades federativas, e incluso varios de los municipios del
estado, han implementado, a través de programas sujetos a Reglas de Operacion, mecanismos para
la seleccion y evaluacidon de propuestas que disminuyen la posibilidad de discrecionalidad,
opacidad, corrupcidn, y que generan condiciones para un uso mids estratégico de los recursos
pablicos.

Ahora bien, en cuanto a dimension del Mnanciamiento piablico estatal hemos utilizado tres
indicadores para evaluar su comportamiento a lo largo del periodo estudiado (2006-2012): el
namero de proyectos apovados, el monto de los recursos transfendos a las organizaciones, vy las
caracteristicas de su distribucion.

Respecto al primer componente del andlisis, el total de provectos apoyados por el gobierno
estatal ha crecido sostenidamente a lo largo de siete ejercicios lscales: mientras que en el primero
de ellos la Secretaria de Finanzas y Administracion otorgd recursos a 47 proyectos, en el gjercicio
2012 el ndmero total habia alcanzado casi el doble (87), ver grifica 9.

“ De acuerdo con una solicitud de informacién publica llevada a cabo en dicha materia (se preguntd el nombre de
solicitudes de apoyo para los ejercicios 2011 y 2012 en las gque se requind una opinion t@cenica asi como ¢l nombre de
los espeaalistas), la Coordmacion General de la Umidad de Acceso a la Informaadn del Estado de Guanajuato
menciona especificamente que “los provectos o solicitedes de apoyo que ingresan, no requieren de opimon técnica para
el otorgamiento del apoyo™.

“ En una revisidn de las solicitudes de apoyo recibidas por la Secretaria de Desarrollo Social v Humano y de los
informes respectivos, obtenidas mediante una solicitud de informacidn a la Unidad de Acceso a la Informacion Pablica
del Poder Ejecutivo del Estado de Guanajuato, se ha observado una importante falta de profesionalizacion de la
autondad respecto a la asignacion de dinero pablico a las OS5C vy la evaluacion de su impacto. Sirva de ejemplo el caso
de una organizacion gque recibid el afno 2011 la cantidad de 1,000,000 {un millon de pesos MN), cuya solicitud de apoyo
contempla una sola actividad en su cronograma: “desarrollo de programa de asistencia alimentaria”, que atiende
supuestamente el siguiente problema detectado: “[EJxiste un grado alto de desempleo en las zonas margimadas del
municipio”. Al reportar sobre el destino de dicha cantidad que sobrepasa decenas de veces el apoyo recibido por otras
OSC, la orgamzacidn informa tan escuoetamente como en su soliatud, gue sus actividades vinculadas al proyecto
fueron: “organizacion de grupos de 905 personas por cada uno del programa de asistencia alimentaria®™, v como
resultados obtenidos: “Se logro el bienestar de las famihas asi como la disminucidn de riesgos de desnutnicion en
adultos, menores, nifnos ¥ mujeres favoreciendoles a este nicleo su economia familiar.,” Escandalosamente, con una
solicitod v un reporte de esa naturaleza la organizacion volvid a recibir dinero pablico al afo fiscal siguiente, por tercer
ano consecutivo.
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Grafico 22.1 Niamero de proyectos apoyados con cargo a la partida 4450, Guanajuato, 2006-2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en informacion de la Unidad de Acceso a la Informacion Pablica del Poder
Ejecutivo del Estado de Guanajuato, México.

El crecimiento en el ndmero de proyectos de las organizaciones que han recibido
financiamiento pablico, sin embargo, no ha estado acompanado de un crecimiento proporcional en
cuanto a la bolsa disponible. Asi, una observacion superficial respecto de la tendencia seguida,
podria hacer pensar gue existid un incremento nominal con tres caidas (ver grdafica 22.2): de
527,018,944 destinados en el ano 2006, el total de recursos alcanzd en 2012 la cantidad de
548,153,441 pesos.

Griafico 22.2 Recursos pablicos con cargo a la partida 4450, 2006-2012
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Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion de la Umidad de Acceso a la Informacion Pablica del Poder
Ejecutivo del Estado de Guanajuato, México.

No obstante, al examinar con mis detalle las transferencias de la partida 4450 la impresion
anterior cambia. Asi, la grafica 11 ilustra el comportamiento del financiamiento piablico en el estado
cuando se excluye el subsidio mds alto (a la Fundacion Teletdn) y se toma de base el primer ano en
gque dicho proyecto recibid recursos. Dicha grifica ilustra el comportamiento del financiamiento
publico en el estado, cuando no se considera la transferencia anual a dicha asociacion civil. Puede,
entonces, observarse que el fNnanciamiento pablico ha descendido en el estado de Guanajuato

respecto al ejercicio 2007,
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Grafico 22.3 Financiamiento pablico estatal a OS5C (sin subsidios a Fundacion Teleton, A.C),

2007-2011

45,000,000
40,000,000
35,000,000
30,000,000
25,000,000
20,000,000
15,000,000
10,000,000

5,000,000

2007 | 2008 | 2009

2010 | 2011 | 2012

I—S erie2 42,473,235,596,625,806,032,497,729,425,333,153 4

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion de la Unidad de Acceso a la Informacion Pablica del Poder

Ejecutivo del Estado de Guanajuato, Meéxico.

Esta observacion mas detallada que permite conocer con mayor claridad las caracteristicas
del financiamiento pablico a las organizaciones guanajuatenses nos lleva a profundizar en el
andlisis de la distribucion de los recursos.

Presentamos, entonces, una relacion de apoyos que identifica los montos que se encuentran
en los extremos (superior e inlerior) del financiamiento pidblico a fin de mostrar el rango de
recursos gque se distribuyen en la misma convocatoria del gobierno estatal. Se aprecia que la
transferencia mads alta para los distintos ejercicios liscales en los que participa la Fundacion Teleton,
A.C., de hecho infla la partida objeto de andlisis al representar casi una tercera parte del presupuesto
del gobierno para apoyar a las organizaciones civiles del estado.

Tabla 22.2 Relacion de Apoyos (minimos y miximos) con recursos piblicos

Apoyo mds alto

Apoyo mids bajo

2006 2000000 17,804

2047 OO0 (Teleton) | 34,884

2008 15000000 (Teletdn) | 29,318
15,000,000

2009 { Teleton ) 3000
15,000,000

2010 { Teleton ) 30,0040

2011 15.000,000 (Teleton) | 34,650
15,000,000

| 2012 { Teleton ) 30,0040

Fuente: Elaboracidn propia con base en informacion de la Unidad de Acceso a la Informacion Pablica del Poder

Ejecutivo del Estado de Guanajuato, Meéxico.
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Prosiguiendo con el andlisis de la distribucidn del financiamiento pidblico estatal, se ilustra
esta caracteristica concentracion de recursos mediante la <curva de Lorenz> estimada para el
gjercicio fiscal 2012 (grafica 22.3).

La cual revela que la mitad de las organizaciones del estado que reciben recursos lo hacen
en una proporcion de menor al 10% del presupuesto de la partida 4450, mientras que el 10% de las
organizaciones civiles que mais reciben dinero pidblico concentran casi el 60% del total.

Grafico 22.3 Curva de Lorenz de la desigualdad de la distribucion de recursos pablicos estatales
con cargo a la partida 4450, Guanajuato, 2012
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Unidad de Acceso a la Informacion Pablica del Poder E jecutivo del
Estado de Guanajuato, Meéxico.
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Esta alta concentracion en el decil de asociaciones que mas recibe recursos pablicos alerta
sobre la necesidad de establecer criterios racionales de asignacion de subsidios y la evaluacion de
impacto a fin de que se rindan cuentas plenas del uso de dinero piablico para el financiamiento de
las organizaciones del estado. Lo anterior es una obligacion del gobierno del estado no sélo frente a
olras organizaciones que no reciben recursos (o reciben recursos insuficientes), sino principalmente
frente a la ciudadania, que es la gque mediante sus 1mpuestos subsidia las actividades de las
asoclaciones.

22.1 Conclusiones

La consolidacion democritica constituye un proceso de cambio politico que fortifica el aparato
institucional que hace electivos los derechos y libertades de la ciudadania. Al concebir a los
cludadanos como sujetos juridicos 1guales, el estado de derecho democriatico establece las bases a
nivel nacional y sub-nacional sobre las que es posible reducir las brechas que limitan el goce de
libertades.Una de las libertades mis trascendentes en procesos de democratizacion es la hibertad
asociativa; la cual constituye una condicidn necesaria hacia la ampliacion de la participacion y el
debate pablico de las poliarquias.
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Vista su importancia para la gestacion y formulacion de preferencias de los ciudadanos, la
libre manifestacion de estas y la posibilidad de garantizar que exista igualdad en el trato gue reciben
por parte del gobiemo, el gjercicio efectivo de la libertad de asociacion es un eje cardinal de la
democratizacion de los regimenes.

A fin de indagar cuidl es la condicion del ejercicio de esta libertad a nivel sub-nacional, este
articulo tratéd de explorar a través del andlisis de un caso de estudio (Guanajuato), cudl es la
composicion y las caracteristicas del sector asociativo voluntario en dicha entidad federativa, asi
como la magnitud de los recursos pablicos federales vy estatales que benelician a dicho sector.

Los hallazgos apuntan a que el aparato legal vigente, asi como las politicas pablicas de
linanciamiento carecen de una disposicion gue promueva condiciones para que el ejercicio de la
libertad asociativa amplie la participacion, y el debate piablico en el estado. Del presente anilisis se
desprende que la dnica funcidn atribuida por el goblerno a las organizaciones civiles se circunscribe
a su papel como proveedoras de servicios asistenciales a la poblacidn vulnerable, lo cual inhibe el
electivo lomento a la asociacionismo de la ciudadania guanajuatense.

Asimismo, el gobierno del estado carece de mecanismos operativos del programa de
subsidios a las OSC gue garanticen que el dinero pablico sea invertido eficaz y transparentemente.
Por una parte, el Comuté de Seleccion de Apoyos establecido por los Lineamientos para la
Aplicacion de los Recursos de la Partida Presupuestal 4450 no ha mostrado suficiente competencia
en el anilisis de las propuestas, ignorando consistentemente criterios de impacto, eliciencia del
rasto, coherencia de la intervencion social y rendicidon de cuentas. Por otra parte, la Secretaria de
Desarrollo Social v Humano ha mostrado una incapacidad institucional importante para apovyar la
capacitacion de las organizaciones que reciben recursos piblicos a fin de que estas puedan generar
provectos de inversion social coherentes en los gque objetivos, actividades v metas se encuentren
debidamente alineados para resolver una problemiitica identificada.

La politica piblica en el estado de Guanajuato orientada a crear condiciones favorables para
el ejercicio de la libertad de asociacion carece de coherencia v ha sido poco estratégica. De modo
que se ha marginalizado el importante rol que puede tener dicha libertad en el proceso de
democratizacion vy en el propio desarrollo social.
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