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Prefacio

Este afio se conmemoran los aniversarios de dos logros cientificos. Hace 400 afios, Galileo Galilei hizo una
adaptacion sutil aunque importante del microscopio compuesto inventado apenas unos afios antes. En vez de
apuntar hacia abajo, Galileo enfocé el cielo nocturno. Entre otras observaciones, descubrid las “estrellas
mediceas” que orbitan Japiter. Hoy las llamamos las lunas de Jupiter y demostraron que no todos los cuerpos
celestes giraban alrededor de la Tierra. Sus observaciones indicaron que no éramos el centro del universo, a
pesar de las protestas de sus contemporaneos. En sentido literal y figurado Galileo revoluciondé la ciencia
ampliando su alcance y mirando hacia afuera.

Lo mismo puede decirse de otra luminaria cientifica que recordamos este afio. En 1859 Charles Darwin publicd
El origen de las especies. Los descubrimientos de Darwin, al igual que los de Galileo, no habrian sido posibles si
hubiera estudiado lo que estaba cerca y no lo que estaba lejos. Lo cierto es que solo navegando a bordo del
HMS Beagle pudo Darwin encontrar todo tipo de animales, muchos de los cuales no se conocian en Inglaterra.
El estudio de entornos diferentes, en particular la determinacion de semejanzas y diferencias, desperté la
creatividad y la innovacion intelectual.

Con este espiritu presentamos el manual. No ofrecemos “soluciones”, pues hemos trabajado en mas de 100
paises y somos conscientes de que el marco juridico para la sociedad civil debe adaptarse al entorno local. En
cambio, hemos trabajado con nuestros asociados en el PNUD para intercambiar perspectivas comparadas que
faciliten el pensamiento creativo.

La necesidad de innovar es evidente si tenemos en cuenta la confluencia de los desafios contemporaneos,
incluidos la pobreza, el VIH y el SIDA, el cambio climético y otras limitaciones al desarrollo humano. Ademas, la
crisis financiera mundial ha contribuido a recalibrar la gobernanza. Esto es mas evidente en las relaciones
entre los gobiernos y las empresas, a medida que se desdibujan los limites entre los sectores y los gobiernos
aumentan su intervencién para orientar las fuerzas del mercado.

Esta recalibracién se extiende de manera similar a la sociedad civil. Solo el afio pasado mas de 60 paises
pusieron en marcha iniciativas juridicas que redefinieron los derechos y las responsabilidades de las
organizaciones de la sociedad civil. Algunas iniciativas impulsan respuestas a los desafios actuales “para toda
la sociedad”. Otras limitan el espacio civico y desactivan la gobernanza participativa. En todo caso, el marco
juridico para la sociedad civil es una manifestaciébn primaria de la teoria de gobernanza de un pais y
desempefia un papel fundamental en la capacidad de las naciones de adelantar el desarrollo humano.

Hacemos votos por que este manual se constituya en un recurso Util para los gobiernos, la sociedad civil y las
instituciones multilaterales que procuran fomentar un entorno propicio para la sociedad civil. Agradecemos al
PNUD su generoso apoyo y orientacion, y expresamos nuestro reconocimiento a nuestros asociados de todo
el mundo que nos han ensefiado tanto.

fpﬁaf"z" ’Q?C Do (o

Doug Rutzen David Moore
Presidente Vicepresidente de Asuntos Juridicos
ICNL ICNL
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Prélogo

El éxito de la gobernanza democratica depende de la existencia tanto de un Estado robusto como de una
sociedad civil activa y saludable. Un alto grado de participacion civica es un elemento esencial de la
gobernanza participativa, que en la actualidad se centra cada vez mas en el establecimiento de instituciones
democraticas inclusivas y que respondan a las necesidades, y en el aumento de las oportunidades para que los
ciudadanos puedan hacer oir sus voces.

Un factor decisivo para que las organizaciones de la sociedad civil puedan trabajar en un pais es el marco
juridico y reglamentario que permita y rija su establecimiento, &mbito de trabajo y alcance para funcionar en la
vida publica. Una sociedad civil sana se beneficia del estado de derecho y la realizacidén de los derechos civiles
y politicos, entre los que figuran la libertad de expresion, el derecho de asociacion y la participacion en los
asuntos publicos. Los marcos reglamentarios adecuados estan estrechamente vinculados con el derecho de la
sociedad al desarrollo y la definicion de las vias de desarrollo por conducto de procesos democraticos e
inclusivos.

El PNUD puede desempefiar un papel estratégico intermediando en las relaciones entre los Estados y los
ciudadanos promoviendo el apoyo y un entorno propicio en que la sociedad civil pueda funcionar y contribuir
al desarrollo, especialmente en las democracias fragiles o en los paises que estan consolidando logros
democraticos.

Cada vez més gobiernos solicitan la asistencia y el apoyo del PNUD para formular marcos juridicos y
reglamentarios para la participacion civica en los asuntos publicos. Una encuesta a nivel mundial sobre el
estimulo de la participacion de la sociedad civil realizada en 2008 indic6 que el 60% de las oficinas en los paises
de Africa y Europa y la Comunidad de Estados Independientes participaban activamente en la prestacion de
apoyo a los marcos juridicos. No obstante, la encuesta también demostré que era necesario redoblar los
esfuerzos en tres regiones: casi la mitad de las oficinas en los paises de las regiones de Asia y el Pacifico, los
Estados Arabes y América Latina y el Caribe informaron de que casi no se ocupaban de esta esfera.

Este manual fue redactado por el Centro Internacional para la Ley Sin Fines de Lucro, que se especializa en
esta esfera y trabaja con gobiernos y la sociedad civil en varios paises en desarrollo apoyando la formulacién
de leyes progresistas. Mediante definiciones y explicaciones de los distintos tipos de marcos reglamentarios
vigentes, ejemplos de paises y la experiencia adquirida, y orientacion sobre la forma de prestar apoyo a los
gobiernos y la sociedad civil, este manual es una guia exhaustiva e integral para los colegas en las oficinas en
los paises y los centros regionales que se ocupan de esta cuestion tan importante y a menudo delicada.

—_—

Bjoern Foerde Thierno Kane
Director, Centro de Oslo para la Gobernanza Director, Division de las Organizaciones de
Direccion de Politicas de Desarrollo la Sociedad Civil

Direccion de Alianzas
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I. Introduccion

En los ultimos 20 afios ha aumentado considerablemente la atencion prestada a la sociedad civil y la diversidad
de organizaciones que ocupan el espacio que hay entre el Estado y el mercado. Hemos sido testigos de lo que
se ha llamado la “revolucion mundial de las asociaciones” o “el surgimiento en gran escala de la actividad
organizada privada y voluntaria en practicamente todas las regiones del mundo™. Las organizaciones de la
sociedad civil (OSC) desempefian un papel cada vez mas activo en los &mbitos social, econémico y politico. Las
organizaciones multilaterales, en particular las Naciones Unidas y el Banco Mundial, han reconocido el
importante papel de la sociedad civil y han puesto en marcha mecanismos para colaborar y dialogar con las
OSC’. Una sociedad civil fuerte es un fin importante en si mismo, ademéas de un medio decisivo para lograr
determinados objetivos, como los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

El marco juridico de un Estado es uno de los numerosos factores que definen cuan propicio es el entorno
general para la sociedad civil y sus organizaciones. Por cierto, un marco juridico favorable no es suficiente para
garantizar una sociedad civil vibrante, y un marco juridico restrictivo y poco propicio no es necesariamente un
obstéculo insalvable para la participacion de la sociedad civil y su intervencion en los asuntos publicos. No
obstante, el marco juridico desempefia un papel central, y en general puede considerarse que un marco
juridico que apoya a la sociedad civil es una condicion necesaria, aunque no suficiente, para el desarrollo de un
sector de la sociedad civil fuerte y sostenible.

Las leyes y politicas que afectan a la sociedad civil son sumamente dinamicas y volatiles, y muchas veces son
objeto de cambio. Muchos paises han revisado y siguen perfeccionando su marco juridico y reglamentario
relativo a las OSC. A veces esa revision favorece a la sociedad civil, otras veces la restringe. Los contextos
diversos exigen una variedad de respuestas diferentes y los agentes internacionales siempre deben examinar
una amplia gama de iniciativas de apoyo a la sociedad civil.

En todos los contextos, los agentes internacionales deben determinar cuidadosamente las oportunidades de
reformay si conviene centrarse en:

1. Mejorar el marco juridico que rige la sociedad civil;

2. Mejorar el proceso de aplicacion de la legislacion que rige la sociedad civil; 0

3. Cuando las circunstancias restringen el espacio de la sociedad civil y la reforma juridica no es factible en
ese momento, las estrategias més adecuadas para proteger la sociedad civil; fortalecer su capacidad de
supervivencia y respuesta, si procede; y sentar las bases para una futura reforma.

El objetivo de este documento es suministrar: 1) un panorama introductorio del entorno juridico para la
sociedad civil y 2) orientacion general para la reforma de la legislacion relativa a la sociedad civil dirigida a
agentes internacionales que se ocupan de asesorar sobre programas destinados a promover un entorno mas
propicio para la sociedad civil y concebir y ejecutar esos programas.

! Lester M. Salamon, S. Wojciech Sokolowsk y Regina List, Global Civil Society: An Overview, Center for Civil Society Studies, Universidad
Johns Hopkins, © 2003, Lester M. Salamon.

? pulse aqui para los documentos fundamentales que orientan la colaboracién del PNUD con la sociedad civil. Para méas informacion
sobre la colaboracion de las Naciones Unidas con la sociedad civil, véase, por ejemplo, Servicio de Enlace de las Naciones Unidas con las
Organizaciones No Gubernamentales; Centros de coordinaciéon con las organizaciones no gubernamentales; Fortalecimiento de la
asociacion entre las Naciones Unidas y las organizaciones no gubernamentales; Seccién de organizaciones no gubernamentales del
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales. Para informacioén del Banco Mundial, véase Dialogo con la sociedad.
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Definiciones

Es importante definir lo que entendemos por “sociedad civil” y “organizaciones de la sociedad civil”. Hay
mucha bibliografia sobre el significado de “sociedad civil® y la tarea de definir el concepto ha demostrado ser
un proceso complejo y a veces polémico. El sector de la “sociedad civil” ha sido denominado el “tercer”
sector, el sector “voluntario”, el sector “sin fines de lucro”, el sector “de beneficencia”, “independiente” y de
la “economia social”. Las organizaciones que componen la sociedad civil pueden ser de tipos muy diferentes,
como asociaciones, fundaciones, instituciones sin fines de lucro, empresas de interés publico, organizaciones
de desarrollo, organizaciones de base comunitaria, congregaciones religiosas y organizaciones confesionales,
hospitales, universidades, asociaciones de beneficios mutuos, clubes deportivos, grupos de fomento,
organizaciones de arte y cultura, entidades de beneficencia, sindicatos y asociaciones profesionales,
organizaciones de asistencia humanitaria, prestadores de servicios sin fines de lucro y fideicomisos de
beneficencia. En su conjunto, a menudo se las llama organizaciones no gubernamentales (ONG),
organizaciones sin fines de lucro u organizaciones de la sociedad civil (OSC).

Para los fines de este manual, el PNUD define organizaciones de la sociedad civil segin su Politica de
colaboracién con organizaciones de la sociedad civil (2001)* “Las organizaciones de la sociedad civil son
agentes no estatales cuyo objetivo no es obtener ganancias ni alcanzar el poder para gobernar”. Esta
definicion procura abarcar la diversidad de estructuras de organizacion enumeradas en el parrafo anterior. La
definicion del PNUD no incluye los partidos politicos como parte de la sociedad civil, aunque evidentemente
son agentes importantes en el contexto del desarrollo y el PNUD colabora con ellos en distintos contextos y
formas®. Ademas, algunas de las cuestiones relacionadas con la libertad de asociacion también afectan a los
partidos politicos, por lo cual se las utiliza en este documento como ejemplos, cuando procede®. En general en
este documento se usan las expresiones “sociedad civil” y “OSC” aunque también otras (como ONG u
organizaciones sin fines de lucro) si asi aparecen en otras fuentes mencionadas.

A los fines de este manual, los “agentes internacionales” incluyen las Naciones Unidas, en particular el PNUD,
y otras organizaciones multilaterales como el Banco Mundial, la Organizacion para la Seguridad y la
Cooperacion en Europa (OSCE) y la Comunidad Europea, asi como organizaciones gubernamentales bilaterales
y ONG internacionales. Reconocemos la amplia y diversa gama de misiones, mandatos, puntos de partida y
herramientas disponibles en relacion con el apoyo y las intervenciones. Este documento no esta dirigido
exclusivamente al PNUD y no tiene por objeto aconsejar una estrategia adecuada para un pais determinado ni
detallar la forma de aplicar una estrategia determinada. En cambio, el manual procura plantear cuestiones de
preocupacion comun sobre la reforma de la legislacion relativa a la sociedad civil. Solo quienes trabajan en el
contexto especifico de un pais estdn en condiciones de determinar la estrategia mas eficaz y su aplicacion.

Contenidoy estructura

La seccion Il contiene un panorama general del marco juridico para la sociedad civil y describe las raices de la
sociedad civil en el derecho internacional, las caracteristica comunes de los marcos juridicos a nivel nacional

® Numerosos estudios han intentado definir “sociedad civil” y clasificar las organizaciones de la sociedad civil. A modo de ejemplo,
véase UN Nonprofit Handbook Project, Center for Civil Society Studies de la Universidad Johns Hopkins; Escuela de Economia de
Londres, Centre for Civil Society; e indice de la sociedad civil de CIVICUS.

*Véase PNUD (2001), UNDP and Civil Society Organizations: A Policy of Engagement.
®Véase PNUD (2005), A Handbook on Working with Political Parties.

® Las organizaciones de pueblos indigenas a veces no se consideran a si mismas ONG u OSC pues en algunos contextos no desean
recaer en el ambito de leyes o estructuras gubernamentales, por considerar que socavan su derecho a la libre determinacion. No
obstante, tratar cuestiones especificas de las organizaciones de pueblos indigenas va més alla del alcance de este documento, aunque
sus necesidades particulares deben tenerse en cuenta en las iniciativas de reforma juridica.
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que rigen la sociedad civil y la importancia fundamental que reviste el derecho para la sociedad civil. La seccion
IIl contiene cuatro casos de paises en que se examinan los desafios de la reforma juridica, asi como las
estrategias de reforma juridica adoptadas para aplicar la reforma. Estos casos revelan algunos de los
elementos fundamentales de reformas juridicas ejecutadas con éxito’. La seccion IV ofrece orientacion general
a los agentes internacionales para el apoyo de un entorno juridico mas propicio para la sociedad civil. Por
altimo, la seccién V contiene una lista de verificacion para los agentes de la reforma. En el apéndice figuran
respuestas a las preguntas mas frecuentes.

"Reconocemos que estos estudios de casos son solo ejemplos ilustrativos de los problemas y las estrategias de reforma. La
experiencia adquirida que figura en la seccion IV no se basa solo en los estudios de casos, sino también en la experiencia del ICNL en
mas de 100 paises y en la investigacion de las leyes de més de 150 paises.
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[I. Panorama general del marco juridico para la sociedad civil

A. El derecho internacional y la sociedad civil

La base juridica internacional relativa a la sociedad civil, es decir para las actividades de asociacion que se
expresan por medio de las diversas organizaciones de la sociedad civil, estd fundamentada en el derecho
internacional que protege las libertades fundamentales de asociacion, de reunion pacifica y de expresion, asi
como la libertad de pensamiento, conciencia y religion, y el derecho de participar en la direccion de los
asuntos publicos®.

Entre los instrumentos de las Naciones Unidas que protegen estas libertades fundamentales figuran los
siguientes:

La Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948): En el articulo 20 se sefiala que *“[t]oda persona
tiene derecho a la libertad de reunion y de asociacion pacificas”.

El Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el primer Protocolo Facultativo (1976): En el
articulo 22 se sefiala que “[t]Joda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, incluso el
derecho a fundar sindicatos y afiliarse a ellos para la proteccion de sus intereses”.

La Convencion Internacional sobre la Eliminacién de todas las Formas de Discriminacién Racial (1969):
En el articulo 5 se sefiala que “[e]n conformidad con las obligaciones fundamentales estipuladas en el
articulo 2 de la presente Convencion, los Estados partes se comprometen a prohibir y eliminar la
discriminacion racial en todas sus formas y a garantizar el derecho de toda persona a la igualdad ante
la ley, sin distincion de raza, color y origen nacional o étnico, particularmente en el goce de los
derechos siguientes: ... El derecho a la libertad de reunién y de asociacion pacificas”.

La Convencion sobre la eliminacion de todas las formas de discriminacion contra la mujer (1989): En el
articulo 7 se afirma que “[lJos Estados Partes tomaran todas las medidas apropiadas para eliminar la
discriminacion contra la mujer en la vida politica y publica del pais y, en particular, garantizaran a las
mujeres, en igualdad de condiciones con los hombres, el derecho a ...c) Participar en organizaciones y
en asociaciones no gubernamentales que se ocupen de la vida publica y politica del pais”.

La Convencién sobre los Derechos del Nifio (1990): El articulo 15 sostiene que “[lI]Jos Estados Partes
reconocen los derechos del nifio a la libertad de asociacion y a la libertad de celebrar reuniones
pacificas”.

La Declaracion de las Naciones Unidas sobre el derecho y el deber de los individuos, los grupos y las
instituciones de promover y proteger los derechos humanos y las libertades fundamentales
universalmente reconocidos (Declaracién sobre los derechos de los defensores de los derechos
humanos) (1999).

8 Sus origenes en el pensamiento politico se remontan a los conceptos de soberania nacional, en virtud de los cuales el pueblo concede
poder al soberano pero mantiene el poder y la autoridad.
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Declaracion sobre los derechos de los defensores de los derechos humanos, articulo
5:

A fin de promover y proteger los derechos humanos y las libertades fundamentales, toda
persona tiene derecho, individual o colectivamente, en el plano nacional e internacional:

a. Areunirse o manifestarse pacificamente;

b. A formar organizaciones, asociaciones o grupos no gubernamentales, afiliarse a estos y
participar en sus actividades;

c. Acomunicarse con organizaciones no gubernamentales o intergubernamentales.

El Estado tiene la obligacién de promover el respeto de los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Esta obligacién incluye tanto la responsabilidad “negativa”, es decir, abstenerse de interferir en los derechos y
libertades, como “positivo”, es decir garantizar que el marco juridico sea realmente propicio y que existan los
mecanismos institucionales necesarios para “asegurar a todas las personas” los derechos y libertades
reconocidos’.

Esto significa que los Estados tienen determinadas obligaciones de proteger estos derechos respecto de
terceras partes. En el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y el primer Protocolo
Facultativo se describe explicitamente esta obligacion del Estado®.

Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 22:

El ejercicio de tal derecho [a asociarse libremente con otros] solo podrd estar sujeto a las
restricciones previstas por la ley que sean necesarias en una sociedad democratica, en interés de la
seguridad nacional, de la seguridad publica o del orden publico, o para proteger la salud o la moral
publicas o los derechos y libertades de los demas. El presente articulo no impedira la imposicion de
restricciones legales al ejercicio de tal derecho cuando se trate de miembros de las fuerzas armadas y
de la policia.

La injerencia del Estado en las libertades fundamentales debe basarse en razones juridicas. En primer lugar,
determinados derechos son revocables en momentos de una emergencia publica que amenaza la vida de un

9 Véase la Carta de las Naciones Unidas, articulos 55 y 56; la Declaracion Universal de Derechos Humanos, parrafo 6 del preambulo; el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 2; el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales,
articulo 2; la Declaracion de las Naciones Unidas sobre el derecho al desarrollo, articulo 6; la Declaracion sobre los derechos de los
defensores de los derechos humanos, articulo 2.

9El Comité de Derechos Humanos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos también destacé la obligacién del Estado en
su Observacion General nam. 31, parrafo 7 (2004): “En el articulo 2 se dispone que los Estados Parte adoptaran las medidas legislativas,
judiciales, administrativas y educativas y demas medidas que sean apropiadas para cumplir con sus obligaciones juridicas”.
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pais’. En segundo lugar, el Pacto establece, en el péarrafo 2 del articulo 22, los parametros que rigen las
restricciones a la libertad de asociacion®.

En otras palabras, con excepcion de las situaciones de emergencia publica, las restricciones al ejercicio de la
libertad de asociacion solo se justifican en los casos en que:

a) Estan prescriptas en la legislacion;
b) Afectan uno de los cuatro intereses legitimos de un Estado, a saber:
» Laseguridad nacional o publica;
= Elorden publico;
» Laproteccion de la salud o la moral publicas;
» Laproteccion de los derechos y libertades de otros;y
c) Son necesarias en una sociedad democratica.

“En el articulo 4 se dispone que los Estados en “situaciones excepcionales que pongan en peligro la vida de la nacién” podran
“adoptar disposiciones que, en la medida estrictamente limitada a las exigencias de la situacion, suspendan las obligaciones contraidas
en virtud de este Pacto, siempre que tales disposiciones no sean incompatibles con las demas obligaciones que les impone el derecho
internacional y no entrafien discriminacion alguna fundada Gnicamente en motivos de raza, color, sexo, idioma, religién u origen
social”.

2 Aunque solo son vinculantes para los signatarios del Pacto, hay argumentos sélidos para su aplicabilidad mas amplia. Como Estados
Miembros de las Naciones Unidas, todos los gobiernos han aceptado la obligacion de proteger los derechos consagrados en el derecho
internacional, entre otros la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
Ningin Estado ha intentado convertirse en miembro de las Naciones Unidas formulando reservas respecto de los articulos 55 0 56 de la
Carta, en virtud de los cuales los Estados Miembros se comprometen a actuar en conjunto o por separado para promover “el respeto
universal a los derechos humanosyy a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distincion por motivos de raza, sexo, idioma o
religién”. De los ocho Estados que se abstuvieron en la votacion en la Asamblea General en 1948, el Unico que no ha renunciado a esa
abstencion ha sido la Arabia Saudita (Forsythe, David, Human Rights Fifty Years after the Universal Declaration, PS: Political Science and
Politics, vol. 31, nim.3 (septiembre de 1998).
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Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 2:

1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a respetar y a garantizar a
todos los individuos que se encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion los
derechos reconocidos en el presente Pacto, sin distincion alguna de raza, color, sexo, idioma,
religion, opinidn politica o de otra indole, origen nacional o social, posicibn econdmica,
nacimiento o cualquier otra condicion social.

2. Cada Estado Parte se compromete a adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales
y a las disposiciones del presente Pacto, las medidas oportunas para dictar las disposiciones
legislativas o de otro caracter que fueren necesarias para hacer efectivos los derechos
reconocidos en el presente Pacto y que no estuviesen ya garantizados por disposiciones
legislativas o de otro caracter.

Las Naciones Unidas, con el objeto de prestar apoyo al cumplimiento de sus instrumentos de derechos
humanos, han establecido un conjunto de mecanismos de proteccion. Por ejemplo, el Comité de Derechos
Humanos" se estableci6 para velar por el cumplimiento del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
por los Estados y esta facultado para recibir denuncias personales de presuntas violaciones™. El procedimiento
1503, basado en una resolucién de la Comisiéon de Derechos Humanos de las Naciones Unidas de 1970, fue
concebido para las denuncias que parecen indicar “cuadros persistentes de violaciones manifiestas y
fehacientemente probadas de los derechos humanos recibidas de particulares u ONG™". Por “procedimientos
especiales” se entienden los mecanismos que utiliza el Consejo de Derechos Humanos para abordar
situaciones especificas de los paises o cuestiones tematicas; pueden ser una persona (por ejemplo, el
Representante Especial del Secretario General para la situaciéon de los defensores de los derechos humanos) o
un grupo de trabajo™®. Ninguno de estos mecanismos puede emitir decisiones juridicamente vinculantes que
obliguen a los Estados a cumplirlas, pero la fuerza politica y moral de las decisiones puede ser importante para
ejercer influencia sobre el comportamiento del Estado®’. Por ejemplo, la sociedad civil utiliza cada vez més las

8 No debe confundirse el Comité de Derechos Humanos con la Comision de Derechos Humanos, un mecanismo de perfil mas alto
basado en la Carta, ni con su sucesor, el Consejo de Derechos Humanos. La Comision de Derechos Humanos fue un foro politico en que
los Estados debatian las preocupaciones en materia de derechos humanos (funcién que en junio de 2006 asumio el Consejo que lo
sucedid), en tanto que el Comité de Derechos Humanos es un mecanismo basado en un tratado vinculado Gnicamente con el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

" pulse aquf para més informacién sobre el procedimiento de denuncias de particulares.

1% V¢ase Front Line (Fundacién Internacional para la Proteccion de Defensores/as de Derechos Humanos),
http://mww.frontlinedefenders.org/manual/en/udhr_m.htm; més recientemente se ha establecido un nuevo procedimiento de
denuncia en relacion con el procedimiento 1503: http:/Amww?.ohchr.org/english/bodies/chr/complaints.htm.

18 Pulse aqui para méas informacién sobre los procedimientos especiales, incluidos los Relatores Especiales de las Naciones Unidas, y el
Relator Especial sobre la situacion de los defensores de los derechos humanos que recibe denuncias urgentes.

L a fuerza politica y moral del derecho internacional es, en general, incierta. Véase Eric Neumayer, Do International Human Rights
Treaties Improve Respect for Human Rights?, Journal of Conflict Resolution, vol. 49, nim. 6, pags. 925 a 953, © 2005 SAGE Publications
(““‘Se han puesto en practica muchos tratados de derechos humanos mundiales y regionales después de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, que no es vinculante. Los criticos argumentan que es improbable que estos efectivamente hayan logrado
resultados. Otros sostienen que los regimenes internacionales pueden mejorar el respeto de los derechos humanos en los Estados
partes, en particular en los paises mas democraticos o en los que hay una sociedad civil robusta que se ocupa de los derechos humanos
y tiene vinculos transnacionales. Las conclusiones indican que solo en contadas ocasiones la ratificacion de un tratado se traduce en
efectos incondicionales en los derechos humanos. En cambio, es mas probable que haya una mejora de la situacion de los derechos

MANUAL INTRODUCTORIO — ICNL Y PNUD — AcosTo DE 2009 — PAG. 12



EL PAPEL DE LA REFORMA JURIDICA EN APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

declaraciones de los 6rganos establecidos en virtud de tratados de derechos humanos y comités de
cumplimiento para denunciar y avergonzar a los gobiernos, o cual constituye una tendencia importante del
uso de los mecanismos internacionales por la sociedad civil.

Las normas internacionales de derechos humanos se han fortalecido y, en muchos casos, complementado con
instrumentos regionales de derechos humanos, en que también se consagran las libertades de asociacion y de
expresion. Segun el pais y el instrumento regional correspondiente, estos instrumentos brindan
procedimientos de recurso a particulares y/u OSC cuyos derechos han sido violados. Entre los instrumentos
regionales méas importantes'® figuran los siguientes:

= Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos':

= Convencién Americana sobre Derechos Humanos®:

= Declaracion Americana de Derechosy Deberes del Hombre?:

» Carta Arabe de Derechos Humanos®:

= Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales®.

Con el objeto de salvaguardar los derechos contenidos en estas cartas y convenciones, se han establecido
mecanismos de proteccion, entre otros la Comision Interamericana de Derechos Humanos y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la Comisidn Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos y la Corte
Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos establecida recientemente, y el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos. Aunque cualquier persona o grupo de personas, o entidad no gubernamental legalmente
reconocida en uno 0 més Estados miembros de la Organizacién [de Estados Americanos] pueden presentar a
la Comision Interamericana de Derechos Humanos peticiones que contengan denuncias de violacion de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos por un Estado parte, solo los Estados partes y la Comision
tienen derecho a someter un caso a la decisién de la Corte Interamericana®. En cambio, en la Corte Africana
tanto los particulares como las organizaciones no gubernamentales pueden incoar casos si se les ha otorgado
la condicion de observador; si, en cambio, el Estado no ha reconocido la competencia de la Corte en casos de
entidades, esta no podréa entender en esas peticiones contra el Estado®. El Tribunal Europeo es el mas amplio

humanos cuanto méas democratico sea un pais 0 mas participen sus ciudadanos en organizaciones no gubernamentales
internacionales. A la inversa, en regimenes muy autocraticos con una sociedad civil fragil, es mas probable que la ratificacion de un
tratado no tenga ningun efecto y a veces se traduce en un aumento de las violaciones de los derechos.”).

'8 En el momento de redactarse el presente documento, no habfa un tratado regional de derechos humanos para Asia. Cabe destacar,
empero, que el 20 de noviembre de 2007 los dirigentes de Asia sudoriental aprobaron la Carta de la Asociacion de Naciones de Asia
Sudoriental (ASEAN), que establece un conjunto comuin de normas para negociaciones comerciales, inversiones, el medio ambiente y
otros ambitos; en particular, la Carta prevé la creacion de un érgano regional de derechos humanos. Méas recientemente, el 20 de julio
de 2009, en la 422 Reunién Ministerial de la ASEAN celebrada en Tailandia se aprobé el mandato de la Comisién Intergubernamental
sobre Derechos Humanos de la ASEAN. Se prevé que la Comision Intergubernamental comenzara a funcionar a fines de 2009.
(Ademas, cabe destacar que existe una “carta del pueblo” sobre derechos humanos, adoptada oficialmente el 17 de mayo de 1998,
pero no se trata de un tratado ni de una convencion.)

19 Entré en vigor el 21 de octubre de 1986; aprobada por la 182 Asamblea de Jefes de Estado y de Gobierno de la Unién Africana, junio de
1981, Nairobi (Kenya). Actualmente tiene 53 Estados partes.

29 Entr6 en vigor el 18 de julio de 1978; aprobada en la Conferencia Especializada Interamericana sobre Derechos Humanos, San José
(Costa Rica), 22 de noviembre de 1969. Actualmente tiene 24 Estados partes.

2! Aprobada por la novena Conferencia Internacional Americana, Bogota (Colombia), 1948.

22 Aprobada por el Consejo de la Liga de los Estados Arabes por medio de la resolucién 5437 (102° periodo ordinario de sesiones) el 15
de septiembre de 1994.

2 Entré en vigor el 3 de septiembre de 1953; aprobada el 4 de noviembre de 1950 por los miembros del Consejo de Europa, Roma.

| a cuestion de la habilitacion ante la Comisién y la Corte se tratan en los articulos 44 y 61, respectivamente, de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

% protocolo relativo al establecimiento de la Corte Africana de Derechos Humanos, art. 5, parr. 3y art. 34, parr. 6. El Protocolo dispone
una jurisdiccion opcional para casos presentados por particulares u organizaciones no gubernamentales que tienen condicién de
observador. Para que la Corte pueda entender en casos de estas entidades, el Estado que es objeto de la denuncia debe haber
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a este respecto, pues permite claramente presentar casos ante el Tribunal a particulares, grupos de
particulares y organizaciones no gubernamentales que afirman ser victimas de violaciones de derechos.

De la Declaracion Universal de Derechos Humanos (1948) al Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
(1976) y la Declaracion sobre los derechos de los defensores de los derechos humanos (1999), esta cada vez
mas arraigado el reconocimiento en el derecho internacional de la importancia de las actividades de la
sociedad civil. No obstante, los limites exactos de la aplicacion de los derechos dimanados del derecho
internacional a las organizaciones de la sociedad civil son objeto de discusion y debate permanentes.

Observaciones finales del Comité de Derechos Humanos (Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos)

El Comité de Derechos Humanos, al examinar denuncias individuales contra los Estados siguientes,
expresoé preocupacion en sus “observaciones finales” respecto de la proteccién del derecho a la
libertad de asociacion. A continuacion figura una lista ilustrativa de paises y las cuestiones que
suscitan preocupacion [pulse aqui para més detalles]:

Mongolia, ICCPR, A/47/40 (1992): Falta de mecanismos adecuados para apelar contra las decisiones
administrativas.

Estonia, ICCPR, A/51/40 vol. | (1996): Limitaciones impuestas al ejercicio del derecho de asociacion de

residentes permanentes desde hace tiempo.

Libano, ICCPR, A/52/40, vol. | (1997): Restriccion del derecho a la libertad de asociacion por medio de un
sistema de licencia previa y control.

Eslovaquia, ICCPR, A/52/40 vol. | (1997): Exigencia de que las asociaciones y las organizaciones no
gubernamentales se inscriban para poder funcionar libremente y requisitos restrictivos para la inscripcion.
Belarus, ICCPR, A/53/40 vol. | (1998): dificultades que plantean los procedimientos de inscripcién para las
organizaciones no gubernamentales y los sindicatos.

Kuwait, ICCPR, A/55/40 vol. | (2000): La Sociedad Kuwaiti de Derechos Humanos ha intentado en vano
inscribirse en el registro de asociaciones desde 1992.

Republica Arabe Siria, ICCPR, A/56/40 vol. | (2001): Restricciones a la creacién de asociaciones privadas,
incluidas las organizaciones no gubernamentales y las organizaciones de defensa de los derechos humanos.
Viet Nam, ICCPR, A/57/40 vol. | (2002): Obstaculos que, segun los informes, se imponen al registroy al libre
funcionamiento de las organizaciones no gubernamentales de derechos humanos.

Egipto, ICCPR, A/58/40 vol. | (2003): Restricciones a la busqueda de financiacion externa de organizaciones

no gubernamentales.

Togo, ICCPR, A/58/40 vol. | (2003): Las ONG activas en el campo de los derechos humanos no consiguen
registrarse.

Federacion de Rusia, ICCPR, A/59/40 vol. | (2003): La definicion de “actividad extremista™ consignada en la

Ley federal es demasiado imprecisa para proteger a los particulares y a las asociaciones contra su aplicacion
arbitraria. _
Colombia, ICCPR, A/59/40 vol. | (2004): Actos cometidos contra los defensores de los derechos humanos, j;
inclusive intimidaciones y ataques fisicos, y la intercepcién de comunicaciones. f

reconocido anteriormente la competencia de la Corte en el momento de la ratificacion o con posterioridad a esta. La Corte no puede
entender en peticiones contra Estados que no han optado por permitir a la Corte este tipo de competencia. Cabe destacar, empero,
que al momento de redactarse el presente documento, la Corta Africana habia comenzado a aceptar casos.
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Por un lado, por su redaccion los derechos establecidos en los tratados se aplican a los particulares y no a las
entidades juridicas. El derecho internacional protege explicitamente el derecho de las personas a establecer
sindicatos u otras formas de asociacion, pero no hay una redaccion especifica que trate los derechos de esas
formas de asociaciébn una vez establecidas. Los sindicatos constituyen una excepcion importante a esta
practica general, pues estan protegidos explicitamente en una serie de tratados multilaterales®.

Por otro lado, hay argumentos solidos que respaldan el concepto de que las organizaciones de la sociedad civil
son objeto en general de las protecciones estipuladas en el derecho internacional:

D

2)

3)

Muchos de los derechos consagrados en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y otros
instrumentos de derechos humanos de las Naciones Unidas pueden gozarse individualmente o en
asociacion con otros. EI Comité de Derechos Humanos explica en su observacion general nim. 31
(2004) que: “[l]os beneficiarios de los derechos reconocidos en el Pacto son los individuos. Si bien ...
el Pacto no menciona los derechos de las personas juridicas o de entidades o colectividades similares,
muchos de los derechos reconocidos en el Pacto, como ... la libertad de asociacion ... , pueden ser
disfrutados colectivamente. El hecho de que la competencia del Comité para recibir y considerar
comunicaciones se limite a las presentadas por individuos, o en nombre de éstos (articulo 1 del
Protocolo Facultativo), no impide que un individuo alegue que una accién u omisién que atafie a una
persona juridica o entidad similar equivale a una violacion de sus propios derechos” (sin cursiva en el
original). Lo cierto es que en sus informes al Secretario General, la Representante Especial del
Secretario General sobre la cuestion de los defensores de los derechos humanos menciona los
derechos de las ONG (*Las organizaciones no gubernamentales tienen derecho a registrarse como
personas juridicas”/*“Los gobiernos deberian permitir que las ONG accedieran a fondos extranjeros”)?.

El Convenio Europeo para la Proteccion de los Derechos Humanos reconoce el derecho de “cualquier
persona fisica, organizacién no gubernamental o grupo de particulares que se considere victima de
una violacion”? de presentar una demanda si cumple los criterios de admisibilidad. Esto permite llegar
a la conclusién de que al menos algunos derechos fundamentales del Convenio Europeo también se
aplican a las ONG. No seria légico establecer el derecho de presentar una denuncia a menos que se
aplicaran los derechos sustantivos subyacentes. Por consiguiente, debe suponerse que las referencias
en el Convenio Europeo a “toda persona” pueden en principio aludir a personas fisicas y juridicas,
incluidas las ONG. Evidentemente, algunos derechos fundamentales, por su propia naturaleza, no se
aplican a entidades juridicas, como los derechos a la vida, a la libertad y a la seguridad de la persona, a
la vida familiar y al matrimonio. Reconociendo que las ONG no tienen capacidad para presentar
denuncias como representantes (es decir, invocar derechos que protegen a sus miembros), estas solo
pueden invocar los derechos que se aplican a las ONG®,

Otros mecanismos regionales de derechos humanos contienen un derecho de presentar demandas
semejante, contribuyendo asi al consenso creciente sobre el marco juridico internacional de que las

26 yganse Convenio sobre la libertad sindical y la proteccién del derecho de sindicacién (ndm. 87 de la OIT), 68 U.N.T.S. 17, que entré en
vigor el 4 de julio de 1950; Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva (ndm. 98 de la OIT), 96 U.N.T.S. 257, que
entro en vigor el 18 de julio de 1951; Convenio sobre los representantes de los trabajadores (nim. 135 de la OIT), 883 U.N.T.S. 111, que
entrd en vigor el 30 de junio de 1973; Convenio sobre las relaciones de trabajo en la administracién pablica (nim. 151 de la OIT), 1218
U.N.T.S. 87, que entrd en vigor el 25 de febrero de 1981.

?" Informe presentado por la Representante Especial del Secretario General sobre la cuestién de los defensores de los derechos

humanos, Hina Jilani, de conformidad con la resolucion 58/178 de la Asamblea General, pags. 21 a 23.
28 protocolo 11, Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos.

29 Erik Denters y Wino J.M. van Veen, Voluntary Organizations in Europe: The European Convention on Human Rights, International
Journal for Not-for-Profit Law, vol. 1, nim. 2 (diciembre de 1998).
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4)

ONG tienen derechos que pueden violarse y deben protegerse. En virtud del articulo 44 de la
Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos, también se reconoce el derecho de las ONG de
presentar denuncias: “Cualquier persona o grupo de personas, o entidad no gubernamental
legalmente reconocida en uno o méas Estados miembros de la Organizacion, puede presentar a la
Comisidn peticiones que contengan denuncias o quejas de violacion de esta Convencion por un Estado
parte”®. Como se indica supra, la Corte Africana establecida recientemente permite a particulares y
organizaciones no gubernamentales presentar casos si se les ha otorgado la condicién de observador.

Muchos fallos del Tribunal Europeo de Derechos Humanos® reafirman los derechos y la capacidad de
las ONG en el marco del Convenio Europeo (véase el recuadro)®. Concretamente, el Tribunal Europeo
ha determinado firmemente que el derecho a establecer asociaciones juridicamente registradas esta
consagrado en el derecho internacional y que una vez establecidas, esas organizaciones gozan de
proteccion juridica amplia®. Esto ha sido puesto a prueba por algunos partidos politicos y otras
asociaciones en Turquia y otras partes. En la causa Partido Comunista Unificado de Turquia y otros
contra Turquia, el Tribunal sostuvo que “la proteccion del articulo 11 [libertad de asociacion] se
extiende a toda la duracion de la vida de las asociaciones y que su disolucion ... debe satisfacer, en
consecuencia, las exigencias del parrafo 2 de esta disposicion...”*. En la causa del Partido de la
Libertad y de la Democracia (0ZDEP) contra Turquia, el Tribunal reafirmé el vinculo entre la libertad de

asociacion y la libertad de expresion (articulo 10 del Convenio Europeo): “el articulo 11 debe
examinarse también a la luz del articulo 10. La proteccion de las opiniones y de la libertad de
expresarlas, constituye uno de los objetivos de la libertad de reunién y de asociacion consagrada por el
articulo 11. Lo es més todavia en el caso de los partidos politicos, teniendo en cuenta su papel esencial
para el mantenimiento del pluralismo y el buen funcionamiento de la democracia”®. Al determinar en
estas dos causas que la proteccion del articulo 11 se extiende a toda la duracion de la vida de las
asociaciones, el Tribunal ha otorgado efectivamente las protecciones del derecho a la libertad de
asociacion a las entidades juridicas®.

30 Convencion Americana sobre Derechos Humanos, art. 44. No obstante, el articulo 61 limita el derecho a presentar denuncias ante la
Corte Interamericana a los Estados partesy a la propia Comision Interamericana de Derechos Humanos.

% Entre los tribunales regionales, el Tribunal Europeo es el que tiene la jurisprudencia més evolucionada para la interpretacion de las
cuestiones sobre la libertad de asociacion. La Corte Interamericana, relativamente nueva, ha actuado en muy pocos casos relacionados
con la libertad de asociacion, y la Corte Africana, que ha comenzado a funcionar recientemente, alin no ha emitido fallos sobre este

tema.

¥ para un panorama detallado de la jurisprudencia sobre la libertad de asociacién, véase Zvonimir Mataga, The Right to Freedom of
Association under the European Convention on the Protection of Human Rights and Fundamental Freedoms, © octubre de 2006, Centro
Europeo para la Ley Sin Fines de Lucro.

¥ véase, por ejemplo, Sidiropoulos y otros contra Grecia, sentencia de 10 de julio de 1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-IV;
Partido Comunista Unificado de Turquia y otros contra Turquia, sentencia de 30 de enero de 1998, Reports of Judgments and Decisions

1998-.

¥ UCP, Tribunal Europeo de Derechos Humanos, (133/1996/752/951) (decision de la Sala General, 30 de enero de 1998) (“[E]l derecho
consagrado por el articulo 11 se revelaria eminentemente teérico e ilusorio si sélo cubriese la fundacion de una asociacién, pudiendo las
autoridades nacionales poner fin, en seguida, a su existencia sin tener que atenerse al Convenio. Se deriva de ello que la proteccion del
articulo 11 se extiende a toda la duracion de la vida de las asociaciones y que su disolucion por parte de las autoridades de un pais debe

satisfacer, en consecuencia, las exigencias del parrafo 2 de esta disposicion...”) .
% OZDEP, Tribunal Europeo de Derechos Humanos, (93 1998/22/95/784) (decisién de la Sala General, 8 de diciembre de 1999).

% Leon Irish y Karla Simon, Recent Developments regarding the “Neglected Right™, International Journal for Not-for-Profit Law, vol. 3,
nam. 2 (diciembre de 2000).
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Tribunal Europeo de Derechos Humanos
A continuacién figuran algunas decisiones importantes relativas a la libertad de asociacion:

» Partido Comunista Unificado de Turquia y otros contra Turquia (30 de enero de 1998)

= Partido Socialista y otros contra Turquia (25 de mayo de 1998)

= Sidiropoulos y otros contra Grecia (10 de julio de 1998)

= Partido de la Libertad y de la Democracia (0ZDEP) contra Turquia (8 de diciembre de 1999)
= Stankov y Organizacion Macedonia Unida “llinden” contra Bulgaria (2 de octubre de 2001)
= Refah Partisi y otros contra Turquia (13 de febrero de 2003)

= Gorzelik y otros contra Polonia (17 de febrero de 2004)

» Rama de Moscu del Ejército de Salvacion contra Rusia (5 de octubre de 2006)

En suma, cada vez tiene mayor peso la postura de que las organizaciones de la sociedad civil, en su calidad de
entidades juridicas establecidas en el ejercicio de la libertad de asociacion, tienen derechos por si mismas. En
razén de la jurisprudencia del Tribunal Europeo, el argumento es mas fuerte en el contexto europeo, pero
defendible también en un contexto mas amplio. La utilidad de estos argumentos, empero, probablemente
dependa del contexto nacional en que funcionan las organizaciones de la sociedad civil.

B. Marco juridico y reglamentario nacional relativo a las OSC

La pertinencia y el impacto del derecho internacional varian segin el pais®. Las organizaciones de la sociedad
civil funcionan en el marco establecido por la legislacion y reglamentacion nacional de sus respectivos paises.
El marco general a nivel nacional de la mayoria de los paises es la constitucién, aunque muchas veces hay
enormes discrepancias entre la retérica de la constitucion y las précticas reales. El marco juridico a nivel
nacional, que surge del contexto constitucional, puede constar de leyes y reglamentos, 6rdenes ejecutivas y
directivas administrativas, asi como de sentencias judiciales que interpretan la legislacion. La legislacion
nacional a menudo se ve restringida, al menos por escrito, por los limites de los instrumentos juridicos
internacionales aplicables, aunque ciertamente no siempre es asi en la practica. Est4 claro que los limites
exactos varian considerablemente segun el pais y dependen de una serie de factores. Las secciones siguientes
examinan algunas de las caracteristicas mas comunes de los marcos juridicos y reglamentarios relativos a la
sociedad civil.

% El sistema juridico internacional supone que las normas del derecho internacional se aplican a la legislacién nacional. No obstante,
habida cuenta de que muchas normas internacionales solo pueden efectivamente aplicarse por conducto de los mecanismos de la
legislacion interna, la forma en que la legislacion interna considera la aplicacion del derecho internacional es importante. Hay dos
corrientes tradicionales al respecto. EI monismo sostiene que todas las leyes son parte de un orden juridico universal y que, por lo
tanto, el derecho internacional se aplica automéaticamente al orden juridico interno. El dualismo es la teoria que sostiene que el
derecho internacional y el derecho interno son ordenamientos juridicos separados. Por consiguiente, las normas del derecho
internacional deben incorporarse activamente en la legislacion nacional antes de que entren en vigor en una jurisdiccion determinada.
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1) Constitucién

Las constituciones nacionales suelen establecer las libertades fundamentales relativas a la opinién, la
expresion, la reunién y la asociacién. Los derechos humanos codificados a nivel nacional como derechos
constitucionales o fundamentales brindan proteccion contra la injerencia arbitraria del Estado, aunque
también entrafian determinadas obligaciones del Estado respecto del cumplimiento y la proteccion de esos
derechos en relacion con terceras partes. La redaccion exacta de esa proteccion constitucional varia segun el
pais. En algunos paises las libertades fundamentales rigen solo para los ciudadanos, en cambio en otros son
méas amplias y se aplican también a los no ciudadanos®. En la mayoria de los paises las libertades
fundamentales de asociacion y expresion no son absolutas; muchas veces se incluyen limitaciones especificas
en la misma constitucion. El recuadro siguiente brinda ejemplos concretos aplicables a la libertad de
asociacion en particular extraidos de distintas constituciones.

Aunque la redaccion de las constituciones podria empoderar a los ciudadanos, muchas veces se ven socavadas
por leyes y reglamentaciones subnacionales invalidantes o inapropiadas, o la aplicacién deficiente o
inadecuada. A modo de ejemplo, la Republica Popular Democratica de Corea protege el derecho a la libre
asociacion en su Constitucion (“Se garantiza a los ciudadanos la libertad de expresion, de prensa, de
asamblea, de manifestacion y de asociacion”®), pero no en la practica®®. El marco de legislacion
subconstitucional, incluido, por supuesto, el acceso de los ciudadanos a esas leyes y su comprension y
aplicacion préctica determinan, en la mayoria de los casos, el verdadero alcance y significado de la libertad de
asociacion.

2) Leyesy reglamentaciones subconstitucionales

Dentro del marco constitucional, el sistema legislativo y reglamentario consiste de leyes y reglamentos que
rigen las distintas formas de organizaciones de la sociedad civil, aunque puede incluir también érdenes
ejecutivas y directivas administrativas, ademéas de decisiones judiciales. Lo cierto es que el marco juridico
subconstitucional define las estructuras de organizacion que puede adoptar la sociedad civil.

Independientemente de la cantidad de formas de organizaciones de la sociedad civil, el marco juridico
tradicionalmente® abordara una amplia gama de cuestiones relativas al ciclo de vida de una OSC, su
tratamiento fiscal, las relaciones entre el Estado y el sector civico, y la participacion publica. Es I6gico, pues,
gue no haya una unica legislacion que abarque esta amplia gama de cuestiones.

% por ejemplo, Bulgaria y Rumania conceden la proteccién constitucional a los ciudadanos Ginicamente, pero Eslovaquia, Hungria,
Polonia y la Republica Checa conceden esas libertades constitucionales mas ampliamente a todos.

¥ Constitucion de la Repablica Popular Democratica de Corea, articulo 67, enmendada y aprobada el 5 de septiembre de 1998.

“0'Segun el Informe por Paises de Practicas de Derechos Humanos del Departamento de Estado de los Estados Unidos de América
relativo a la Republica Popular Democréatica de Corea (2006): “La Constitucion concede la libertad de asociacion; no obstante, el
Gobierno no respeta esta disposicién en la practica. No se conocen otras organizaciones mas que las creadas por el Gobierno. Las
asociaciones profesionales existen principalmente para facilitar la vigilancia y el control del Gobierno de sus miembros™.

“ Se han reunido leyes e informes de mas de 150 paises que se han analizado para determinar las practicas internacionales mas
comunes. Puede obtenerse acceso a la informacion de los distintos paises por conducto del ICNL.
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Ejemplos de proteccion constitucional

Argentina, art. 14; Todos los habitantes de la Nacion gozan de los siguientes derechos conforme
a las leyes que reglamenten su ejercicio, a saber: ... de asociarse con fines Gtiles.

Brasil, art. 5 XVII): Es plena la libertad de asociacion para fines licitos, prohibiéndose la de
caracter paramilitar.

Republica Popular China, art. 35: Libertad de expresion, prensay reunion: Se garantiza a los
ciudadanos de la Republica Popular China la libertad de expresion, de prensa, de reunion, de
asociacion, de desfiles y de manifestaciones.

India, art. 19 1) ¢): Todos los ciudadanos tienen el derecho a establecer asociaciones o sindicatos.

Indonesia: La segunda enmienda de la Constitucion de 1945 garantiza la libertad de asociacion
(art. 28) y la de expresion (art. 28E, parr. 3)). No obstante, la Constitucion también dispone que
estos derechos pueden restringirse para “satisfacer demandas justas basadas en cuestiones de
moralidad, valores religiosos, seguridad y orden publico en una sociedad democratica” (art. 28J
parr. 2)).

México art. 9: No se podra coartar el derecho de asociarse o reunirse pacificamente con
cualquier objeto licito; pero solamente los ciudadanos de la Republica podran hacerlo para
tomar parte en los asuntos politicos del pais. Ninguna reunién armada tiene derecho de
deliberar.

Nigeria, art. 40: Todas las personas tienen el derecho de reunirse libremente y asociarse con
otras personas, y en particular pueden formar o integrar cualquier partido politico, sindicato u
otra asociacion con el objeto de defender sus intereses, siempre que las disposiciones de esta
seccion no se desvien de los poderes conferidos por esta Constitucion a la Comision Nacional
Electoral Independiente respecto de los partidos politicos a los que esta Comision no reconoce.
art 45: 1) Ninguna de las disposiciones contenidas en los articulos 37 a 41 de esta Constitucion
podran invalidar una ley justificada razonablemente en una sociedad democratica a) en interés
de la defensa, la seguridad publica, el orden publico, la moral publica o la salud publica; o b) con
la finalidad de proteger los derechos y libertades de otras personas.

Filipinas, art. 8: No podra limitarse el derecho de las personas, incluidos los empleados de los
sectores publico y privado, de formar sindicatos, asociaciones o sociedades con fines que no son
contrarios a la ley.

Sudafrica, art. 18: Todas las personas tienen el derecho a la libertad de asociacion.

Uganda, art. Vii): El Estado garantizard y respetara la independencia de las organizaciones no
gubernamentales que protegen y promueven los derechos humanos.

Viet Nam, art. 69: Se reconoce a los ciudadanos la libertad de opinion y expresion, la libertad de
prensa, el derecho a ser informados y el derecho de reunirse, formar asociaciones y realizar
manifestaciones de conformidad con las disposiciones de la legislacion.

Cabe sefialar que la Constitucion de Montenegro de 1992 garantiza “el derecho de grupos
nacionales y étnicos de establecer asociaciones educacionales, culturales y religiosas, con el
apoyo financiero del Estado” (sin cursiva en el original) (art. 70, Constitucién de Montenegro,
1992).

4

En cambio, segln el pais y sus tradiciones juridicas, probablemente haya una compleja red de fuentes juridicas
formada, entre otras cosas, por disposiciones del cddigo civil, leyes relativas a distintas formas de
organizacion, derecho tributario, derecho laboral y derecho penal, ademas de reglamentaciones, decretos vy,
tal vez, decisiones judiciales, que tiene influencia directa o indirecta en la existencia, el funcionamiento y las
actividades de las OSC.
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El gréfico siguiente (pag. 21) ilustra algunas de las cuestiones que se reglamentan habitualmente, divididas en
cuatro grupos (columna 1), y las distintas leyes y reglamentaciones del marco juridico que pueden regir cada
grupo de cuestiones (columna 2).

C. Desglose de los componentes de la legislacion relativa a la sociedad civil

El marco juridico y reglamentario aborda un conjunto de cuestiones fundamentales, entre otras, como ya se
ha mencionado supra, el ciclo de vida de una organizacién de la sociedad civil, su tratamiento fiscal, las
relaciones entre el Estado y el sector civico, y la participacion publica. En esta seccion, examinaremos las
principales caracteristicas del ciclo de vida de una OSC.

1) Caracteristicas de una OSC

Como ya se ha mencionado, hay una amplia gama de formas de organizacion juridicas. Las ONG religiosas no
se consideran una categoria pues suelen establecerse en el marco de las organizaciones no confesionalesy sin
fines de lucro. Mé&s aun, se considera una buena préctica internacional no imponer a estas organizaciones un
régimen reglamentario especial. Asi pues, las ONG religiosas estan sujetas a las mismas reglas aplicables a
otras organizaciones sin fines de lucro®.

Formas de organizacion (lista ilustrativa)

» Asociacion; basada en miembros

» Fundacion: no tiene miembros, muchas veces basada en bienes

= Empresasin fines de lucro: empresas limitadas por la restriccion de no distribuir los beneficios

= Fondo fiduciario: forma juridica de asignar el dinero o los bienes de una persona en beneficio de una o mas
personas u organizaciones

= Beneficencia: forma legal de organizaciones de voluntarios, coman en el Reino Unido y otros paises del
Commonwealth

= Formas especiales: empresas de bien publico, fondos, centros/institutos, sociedades, organizaciones
humanitarias y otras.

< 4

No obstante, independientemente de la forma de organizacion, todas las OSC (segun la definicién
suministrada en este manual) comparten una caracteristica decisiva: el principio de no distribucion de los
beneficios (o restriccion). Esta restriccion es la caracteristica mas importante que distingue a las OSC de las
organizaciones con fines de lucro. El principio prohibe la distribucién de beneficios netos, bienes o ganancias a
un fundador, director, funcionario, miembro, empleado o donante de una OSC. De este modo la restriccion se
propone asegurar que todos los bienes, beneficios y ganancias se utilicen en apoyo de los propésitos sin fines
de lucro de la organizacién. Evidentemente, el principio no impide remunerar razonablemente el trabajo
realizado®.

“2 para méas informacién sobre normas internacionales e informes sobre los paises relativos a la libertad de religién, véase Oficina del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos y Grupo asesor de expertos en libertad de religion y creencias de
la Oficina de Instituciones Democréticas y Derechos Humanos (OIDDH) de la OSCE. Ademés, pulse aqui para acceder a la base de
datos sobre textos legislativos y otros documentos relativos a esta cuestion.

“3 para mas informacién sobre el principio de no distribucién de los beneficios, véase UN Nonprofit Handbook Project, Johns Hopkins
Center for Civil Society Studies, © 2003 Naciones Unidas, pags. 16 a 18; Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations, Leon Irish,
Robert Kushen y Karla Simon, © 2004 Open Society Institute, pag. 48.
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Para reforzar la restriccién de no distribuir los beneficios, la legislacion nacional también puede incluir algunas
otras prohibiciones, a saber:

» Prohibicion de obtener beneficios privados. Los beneficios privados son los que obtiene una persona
que tiene gran influencia en la organizacion si acuerda con la OSC para recibir beneficios mayores de
los que brinda a la organizacién a cambio. El ejemplo més frecuente es la compensacion excesiva, pero
también podria tratarse de beneficios personales especiales, como becas para familiares.

» Prohibicion de transacciones en beneficio propio. Ocurre cuando una persona que tiene gran
influencia en la organizacion realiza una transaccién que otorga un beneficio desproporcionado a un
particular, a menudo en detrimento de la OSC. Por ejemplo si el fundador de una organizacion
conviene en que esta le compre un bien a un precio abultado, o el fundador compra un bien de la

organizacion a un valor menor que el real*.

Cuestiones generales del ciclo de vida:

= Definicion del tipo de OSC;

= Establecimiento;

= Registro;

= Estructura interna y gobernanza;

= Actividades;

= Supervision externa, incluida la presentacion de
informesy la auditoria;

= Cese de actividades, disolucion y liquidacion;

= QOrganizaciones civicas extranjeras.

Reglamentacion tributaria de las OSC:

= Condicion de organizacion de interés publico (o
de beneficencia);

= Exenciones impositivas a los ingresos o
ganancias;

= Desgravaciones impositivas sobre ingresos o
ganancias a las donaciones;

= Actividades econémicasy tributacion de los
ingresos provenientes de estas;

= Impuesto al valor agregado (IVA) y aranceles
aduaneros;

= Financiacion gubernamental

= |ngresos por inversiones;

Potencialmente reglamentadas por:

Cadigo Civil;

Legislacion que rige los distintos tipos de
organizacion (por ejemplo, leyes sobre
asociaciones y fundaciones)

Legislacién que rige las formas que pueden
adoptar las empresas o compafiias;

Leyes sobre relaciones industriales (respecto de los
sindicatos);

Legislacion sobre licencias (para determinadas
actividades)

Potencialmente reglamentada por :

Legislacion sobre organizaciones de interés
publico;

Legislacion sobre impuestos sobre la renta;

Legislacion sobre el IVA;

Legislacién sobre aranceles aduaneros;

Legislacién sobre recaudacion de fondos (colectas
publicas);

Leyes sobre asignaciones presupuestarias;

Leyes sobre financiacion y auditoria;

Ley sobre la tierra (aranceles e impuestos).

“4 para més detalle sobre estas prohibiciones, véase Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations, © 2004 Open Society Institute,
péags. 47 a 51.
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= Recaudacion de fondos (colectas publicas).

Relaciones entre el Estado y el sector civico:

= Registro;

= Supervision externa, incluida la presentacion de
informesy la auditoria ;

= Politicas publicas / actividades politicas ;

= Subvenciones, subsidios y contratos del Estado;

= QOrganizaciones semigubernamentales y
organizaciones no gubernamentales operadas
por el gobierno;

= Documentos normativos sobre cooperacion;

= Oficinas de enlaces.

Participacion publica:

= Politicas publicas / actividades politicas;
= Recepciodn de informacion;

= Consultas;

= Participacion activa.

Principio de no distribucién de los beneficios

No se permite a los fundadores, directores, funcionarios, miembros, empleados o donantes de organizaciones
de la sociedad civil la distribucion de beneficios netos, activos o ganancias.
En cambio, los bienes, beneficios y ganancias se utilizaran en apoyo de los propositos sin fines de lucro de la

organizacion.

La restriccion no incluye la remuneracion razonable del trabajo realizado por empleados u otros para la
organizacion, aungue en algunos contextos se discute la definicion de “razonable”.

Potencialmente reglamentadas por :

= Todas las leyes y reglamentaciones descritas supra;

= Ley de gobierno local;

= Legislacion sobre adquisiciones publicas;

= Leyes sobre asistencia social, atencion de la salud,
educacion;

= Leyes que establecen los distintos tipos de
organizaciones sin fines de lucro, incluidas las
organizaciones semigubernamentales y las
organizaciones no gubernamentales operadas por
el gobierno;

= Documentos normativos sobre cooperacion.

Potencialmente reglamentada por:

= Legislacion sobre la libertad de informacion;
= Leyes sobre transparencia de las decisiones;
= Normas procesales legislativas;

= Politica gubernamental.

2) Existencia juridica

Habitualmente, la legislacion define los criterios para la formacion de distintos tipos de OSC. Los criterios
varian segun el tipo de organizacion, aunque suelen abarcar, entre otros, los aspectos siguientes:

Para OSC con miembros, ;cual es nUmero minimo de miembros?
Para OSC sin miembros, ;cudl es el valor minimo de los activos iniciales?

¢Quiénes pueden ser fundadores de una OSC?
¢Qué objetivos puede tener una OSC?

¢Qué documentos (como acta de formacion o estatuto) se necesitan para formar una OSC?

Una vez formadas, muchas OSC desearan obtener el reconocimiento como entidad juridica. El reconocimiento
de la condicion de persona juridica podria surgir automéaticamente de su formacion (es decir, simplemente
como consecuencia de tener un estatuto escrito) o requerir un procedimiento sencillo y voluntario de
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notificacién (es decir, la presentacion de una declaracion a una entidad gubernamental que la publica o la
incluye en un registro publico con toda la informacion requerida). Este es el procedimiento habitual en varios
paises europeos. No obstante, en muchos otros paises la condicién juridica depende de un proceso de registro
que, en algunos casos es obligatorio para toda las OSC, pero que en general suele ser voluntario™®.

La legislacion puede conferir la autoridad del registro a uno de varios érganos gubernamentales, como un
ministerio, los tribunales o una comisiéon independiente. En general, el registro exige la presentacion de
documentacion, incluidos el documento de formacion y el reglamento de la organizacion, ademas de una
solicitud. Las leyes bien formuladas también incluyen una serie de salvaguardas procesales, entre otras:

= Unplazo razonable y fijo para el examen de las solicitudes de registro por el gobierno;

» Enalgunos casos, una norma de presuncién de registro si el gobierno no actta en el plazo previsto;
= Fundamentos objetivos y claros para denegar el registro;

» Laexigencia de que la decision de denegar el registro se notifique por escrito;

= Elderecho de apelar la denegacion del registro ante un tribunal independiente.

El marco juridico habitualmente trata el cese de actividades y la disolucion de las OSC. El cese de actividades
podria originarse en una decision voluntaria de la organizacion o en una orden judicial (cese de actividades
involuntario). Las leyes bien formuladas incluyen razones de este cese claras, objetivas y pormenorizadas.
Entre otras, podrian incluir las siguientes:

»= No remediar una violacion importante de la ley, tras notificar a la organizacién y darle la oportunidad
de solucionar el problema;

» Declaracion de quiebra;

» Inactividad, a menudo medida por la no presentacién de informes.

S E| registro, para que se condiga con las normas juridicas internacionales, debe ser voluntario. El registro obligatorio, en particular si
incluye multas por actuar sin haberse registrado, constituye, casi con certeza, una violacion de los principios de la libertad de
asociacion.
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¢Cuales son las ventajas de la condicidn de entidad juridica?

La condicion de entidad juridica otorga a las OSC una serie de beneficios concretos:

¢Cuales son las desventajas?

Al mismo tiempo, puede haber razones vélidas por las que una OSC opte no registrarse (algo que en
muchos casos no es una opcion):

La posibilidad de abrir una cuenta bancaria, contratar personal y poseer activos a su nombre.
Responsabilidad personal limitada de los miembros de la junta directiva y el personal de la OSC.
Una posicion mas solida para recabar y obtener financiacion, pues los donantes generalmente
tienen mas confianza en una OSC que tiene condicidén de entidad juridica y muchos pueden
financiar Unicamente este tipo de organizaciones.

Los gastos (preparacion de la documentacion, tasa de registro) y el tiempo necesario para
presentar el registro.

Las posibles exigencias tributarias y de presentaciéon de informes de una entidad juridica
registrada.

En los casos de grupos pequeiios que no administran dinero o no tienen previsto realizar

actividades economicas ni solicitar subvenciones o donaciones, podria ser conveniente no
registrarse.

En entornos restrictivos, el registro podria considerarse como una forma de vigilancia y control

de las actividades de la ONG por el gobierno.

En determinados contextos, las organizaciones locales y nacionales de pueblos indigenas

podrian preferir funcionar de conformidad con sus propios sistemas de gobernanzay no en el
marco de un sistema legislativo que consideran impuesto desde afuera. jl

e

Tras la disolucion de la organizacion, sus activos se liquidan y transfieren. Después de pagar a los acreedores,
los activos de la OSC muchas veces se canalizan hacia otra OSC que tiene un propdsito igual o semejante. En
casos excepcionales, el Estado recibe los activos. La prohibicion de distribuir los activos impide que las
personas que tiene gran influencia en la organizacion los reclamen.

3) Estructuray gobernanza

La estructura y la gobernanza internas de una OSC estan determinadas por las normas originadas en al menos
cuatro fuentes distintas*®, a saber:

Disposiciones juridicas;

Normas voluntarias establecidas por una organizacion coordinadora®’;

Donantes y partidarios de una OSC;

Las elecciones discrecionales de la propia OSC, expresadas por sus miembros, junta de directores u
otro Grgano rector.

“6 \éase Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations, © 2004 Open Society Institute, pag. 39.
T pulse aqui si desea ver la lista de CIVICUS de algunos codigos de ética y codigos de conducta adoptados por organizaciones
internacionales o grupos coordinadores nacionales.
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Las leyes y reglamentaciones bien formuladas habitualmente establecen las normas minimas de estructura y
gobernanza de la organizacién y permiten que la OSC ajuste su estructura de conformidad con su misién y sus
medios. Por cierto, las distintas formas de OSC tienen estructuras internas diferentes. Por ejemplo, las
asociaciones generalmente se rigen por la asamblea de sus miembros, en tanto que las fundaciones se rigen
por una junta de directores. Sin embargo, algunas normas de gobernanza interna pueden aplicarse a todos los
tipos de OSC.

Buenos principios de gobernanza

Las siguientes disposiciones de “buena gobernanza” figuran entre las mejores précticas de
reglamentacion incluidas en la legislacién sobre OSC:

= El 6rgano rector superior de una OSC, sus atribuciones y obligaciones, y el nimero minimo de
reuniones que debe celebrar por afio;

= Otros 6rganos rectores, las atribuciones y obligaciones bésicas de cada uno, y su relacion con
el 6rgano rector superior y con los demas 6rganos rectores;

= Las obligaciones de lealtad, diligencia y confidencialidad que deben cumplir los funcionarios y
miembros de la junta directiva de una OSC;

= Las disposiciones que aclaran la responsabilidad de los funcionarios, directores y empleados
de una OSC, que suelen protegerlos de responsabilidad personal, excepto en casos de
negligencia intencional o grave;

= La prohibicion de conflictos de intereses, que exigen a los funcionarios, miembros de la junta 'y
empleados que eviten todo conflicto real o potencial entre sus intereses personalesy
comerciales y los intereses de la OSC;

= Los requisito para garantizar que la OSC mantenga registros relativos a sus finanzas y
actividades;

» Los requisitos internos de presentacion de informes sobre las actividades y las finanzas al
Organo rector superior para su examen y aprobacion;

= Las prohibiciones de obtener beneficios privados y de realizar transacciones en beneficio

propio. J

4) Actividades de las OSC

Una OSC con condicion de persona juridica generalmente tiene los mismos derechos y obligaciones que otras
entidades juridicas. Por ejemplo, habitualmente puede, entre otras cosas, celebrar contratos, poseer bienes,
contratar personal, tener una cuenta bancaria, alquilar oficinas y entablar demandas y ser demandadas, a su
nombre. Las OSC que participan en actividades sujetas a licencias o reglamentaciones gubernamentales (como
cuidado de la salud, educacion y servicios sociales) son objeto de las mismas exigencias al respecto que los
particulares, las entidades juridicas o las empresas. No obstante, podrian aplicarse normas especiales a
determinadas esferas de actividad de las OSC, en particular las actividades de interés publico, politicas y
econémicas’™.

“8 \éase Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations, © 2004 Open Society Institute, pags. 53 a 59.
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La mayoria de los sistemas reglamentarios permiten que algunas organizaciones, en razon de sus objetivos y
actividades, se consideren “organizaciones de interés publico” a los fines de recibir beneficios especiales del
Estado, como ventajas impositivas o el derecho a participar en determinadas licitaciones estatales. Segun el
enfoque reglamentario de que se trate, las OSC que tienen esos objetivos y realizan esas actividades pueden
denominarse organizaciones “exentas de impuestos” o “de beneficencia”. El reconocimiento de esta
condicion debe ser otorgado por las autoridades tributarias, un ministerio o un departamento ministerial
designado a tal efecto, los tribunales o una comision especial establecida con esa finalidad. Las actividades
admisibles y los criterios utilizados varian mucho segun el pais, al igual que los procedimientos de
reconocimiento, los beneficios correspondientes y las normas de rendicion de cuentas®.

En el &mbito de las actividades politicas y/o relativas a las politicas publicas, los paises adoptan una gran
variedad de enfoques reglamentarios distintos. Normalmente se permite a las OSC participar en actividades
relativas a las politicas publicas, que podrian incluir, entre otras, la investigacion y educacion, la promocion y la
publicacion de documentos de politica. En aras de la compatibilidad con las normas internacionales relativas a
la libertad de expresion, las OSC deberian, al igual que los particulares, poder expresar su opinion respecto de
todas las cuestiones de importancia publica, incluidos la legislacion en vigor o propuesta, las actividades o
politicas del Estado, los funcionarios estatales o los candidatos a cargos publicos. Frecuentemente, aunque no
siempre, se imponen restricciones para evitar que las OSC participen en actividades electorales, como
campafias o recaudacion de fondos en favor de partidos politicos o candidatos.

Las actividades econdmicas pueden definirse como el comercio o negocio habitual relacionado con la venta
de bienes y servicios. En este caso también hay una serie de enfoques reglamentarios sobre el alcance
permitido de la actividad econ6mica. En general, las OSC pueden participar directamente en la venta de bienes
y servicios (en particular, los que guardan relacion con la mision de la organizacion). Los impuestos relativos a
los ingresos provenientes de las actividades econdmicas son una cuestion conexa, aunque distinta, y
trascienden el alcance de este documento.

5) Transparenciay rendicion de cuentas

La transparencia y rendicion de cuentas de las OSC deberia ser, idealmente, un objetivo comun del gobierno y
las OSC, los donantes y los beneficiarios de las OSC. Al igual que la gobernanza interna, que es un punto de
partida decisivo para lograr OSC transparentes y que rindan cuentas, la legislacién desempefia un papel
importante para establecer normas al respecto. No obstante, es importante destacar nuevamente que el
derecho internacional en principio es contrario a toda restriccion en la reglamentacion estatal que limite los
derechos reconocidos, incluido el de la libertad de asociacion. Los agentes internacionales que apoyan el
proceso de reforma deben contribuir a impedir las iniciativas gubernamentales que repriman el sector por
medio de reglamentaciones juridicas supuestamente basadas en llamamientos a la transparencia y la rendicién
de cuentas.

Una herramienta reglamentaria comun que utilizan los gobiernos para contribuir a asegurar la rendicion de
cuentas es exigir la presentacion de informes. La cuestion de estas exigencias es compleja, especialmente si se
tiene en cuenta la diversa gama de organizaciones de la sociedad civil. Muchas OSC, si no la mayoria, son
organizaciones pequefias, de base comunitaria, registradas o no, que dependen en cierto grado de servicios
voluntarios y no de empleados remunerados, y reciben poca o ninguna financiacion pablica, ya sea exenciones
impositivas 0 subvenciones o subsidios directos; a estas organizaciones no suele exigirsele que presenten
informes al gobierno. Otras OSC son organizaciones profesionales con oficinas, personal remunerado y
presupuestos importantes. Probablemente estén registradas y tengan beneficios tributarios, como
exenciones impositivas 0 subvenciones gubernamentales; a estas organizaciones suele exigirseles presentar

“9 Para mas informacion sobre el marco juridico relativo a organizaciones de interés publico, visite la pagina del ICNL.
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informes financieros y sobre sus actividades periddicamente. El desafio en materia de reglamentacion de las
exigencias de presentaciéon de informes es elaborar y poner en practica un sistema que reconozca la
diversidad de la sociedad civil e imponga exigencias de supervision solo de ser necesario para satisfacer
intereses gubernamentales legitimos en una sociedad democréatica. Las Guidelines for Laws Affecting Civic
Organizations (Directrices sobre leyes relativas a las organizaciones civicas) del Open Society Institute brindan
mas informacién sobre la forma en que el marco juridico puede contribuir a la transparencia y rendicion de
cuentas™. Cabe mencionar también el debate en curso sobre las cuestiones mas amplias de la rendicion de
cuentas de las ONG.

Por ultimo, cabe destacar que un marco juridico propicio puede y debe permitir, e incluso alentar, la
autorregulacion voluntaria. Por medio de esta, las OSC pueden establecer y cumplir normas de conducta y
desempefio més estrictas. A veces, las organizaciones coordinadoras que representan el sector en su totalidad
0 un subsector (por ejemplo, OSC que se ocupan de los derechos del nifio) desempefian un papel de liderazgo
al respecto. Una organizacion determinada puede adoptar su propio cédigo de conducta interno. Para que
tenga éxito, una iniciativa de autorregulacion debe analizar las ventajas de comprometerse a normas de
gobernanza mas rigurosas que las exigidas por la legislacion, asi como la cuestion de la vigilancia y aplicacion®.

D. Importancia del marco juridico y reglamentario para la sociedad civil

1) Marcos juridicos y reglamentarios propicios o restrictivos

Las repercusiones exactas del marco juridico en el desarrollo de la sociedad civil, asi como en la salud, el
dinamismo y la sostenibilidad del sector civico, pueden ser dificiles de medir. Lo cierto es que el marco
juridico es solo uno de los factores que influyen sobre el alcance y la solidez de la sociedad civil en cualquier
pais. Los factores culturales, histéricos y econdmicos también son fundamentales.

Sin embargo, es innegable que la aplicacion de la ley tiene efectos directos en la sociedad civil. EI marco
juridico y la forma en que se aplica afectan directamente la capacidad de las OSC de formarse, funcionar y
sostenerse. El sector en su totalidad tiene la capacidad de atraer la participacion de los ciudadanos, prestar
servicios, interactuar con el Estado y participar de otras formas en la vida social, politica y econdémica. En
conjunto, estas actividades contribuyen al adelanto del desarrollo democrético, la prestacion de servicios y
otros objetivos amplios.

Podria considerarse que la ley brinda espacio juridico, del mismo modo que un edificio publico brinda espacio
arquitectdnico, en que las personas pueden actuar por conducto de las OSC para abordar una amplia gama de
objetivos de beneficio mutuo y de beneficio publico. Este espacio juridico puede ser abierto, de acceso amplio,
propicio y favorable, o bien cerrado, de acceso dificil, restrictivo e inhibidor. Los primeros definen un marco
juridico propicio y los dltimos uno restrictivo.

Mas recientemente, los gobiernos han utilizado la legislacion como la principal herramienta para restringir el
espacio de que dispone la sociedad civil, para obstaculizar sus actividades y fuentes de financiacion, y para

%0 v¢ase Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations, © 2004 Open Society Institute, pags. 65 a 75.

Syéase, por ejemplo, Jem Bendell, Debating NGO Accountability, © 2006 Naciones Unidas; Kumi Naidoo, Civil Society Accountability:
Who Guards the Guardians? © 2003 CIVICUS: World Alliance for Citizen Participation; Gary Johns, NGO Way to Go: Palitical Accountability
of Non-Governmental Organizations in a Democratic Society, © 2000 Institute for Public Affairs; Hugo Slim, By What Authority? The
Legitimacy and Accountability of Non-Governmental Organisations, © 2002, International Council on Human Rights Policy.

%2 yéase la base de datos y el mapa mundial interactivo de las iniciativas de autorregulacién de la sociedad civil de One World Trust.

%% Algunos indices destacados han procurado evaluar los efectos de la reforma juridica y reglamentaria, entre otros, Center for Civil
Society Studies de la Universidad Johns Hopkins, Comparative Nonprofit Sector Project ,el CIVICUS Civil Society Index y el USAID NGO
Sustainability Index.

MANUAL INTRODUCTORIO — ICNL Y PNUD — AcosTo DE 2009 — PAG. 27



EL PAPEL DE LA REFORMA JURIDICA EN APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

amenazar su existencia misma. Por medio de estas cargas reglamentarias, los gobiernos han actuado para
debilitar y socavar la sociedad civil, muchas veces incipiente, en sus paises. Las cargas reglamentarias pueden
ser de muchos tipos: obstéculos para la formacion, barreras para el registro, injerencia gubernamental en los
asuntos internos de las OSC, tributacion excesiva, obstaculos para la financiacion del exterior, sanciones
punitivas y otras restricciones juridicas. Sin embargo, es innegable su impacto negativo, evidenciado por la
capacidad reducida de las OSC de participar significativamente en las cuestiones de importancia publica y por
su lucha por sobrevivir.
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Medicion del marco juridico para las OSC

Algunos indices destacados han procurado evaluar los efectos de la reforma juridica y
reglamentaria, entre otros:

= The Comparative Nonprofit Sector Project (Proyecto comparativo del sector de
organizaciones sin fines de lucro), Johns Hopkins University

= Civil Society Index (indice de la sociedad civil), CIVICUS

= NGO Sustainability Index (indice de sostenibilidad de ONG), Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional

Organizaciones de la sociedad civil

» Facilidad de establecerse como entidad juridica

= Normas de gobernanza interna

= Capacidad de participar en la gama completa de actividades, incluida la
promocion y prestacion de servicios, en cumplimiento de su mision

= Capacidad de recabar y obtener recursos por medio de actividades econdmicas,
donaciones privadas y financiacién gubernamental

» Capacidad de participar en la formulacién de politicas

Sector de la sociedad civil

= Participacion publica ampliada

= Satisfaccion de las necesidades sociales, entre otras cosas mediante
la prestacion de servicios

= Ambito para la expresion de grupos vulnerables.

= Vigilancia del desempefio del gobierno

= Sostenibilidad financiera del sector (que no necesariamente es
autosuficiente)

= Asociacion con el Estado y las empresas

Apoyo del desarrollo Apoyo del desarrollo
democratico : social y econémico

2) Proceso de aplicacion

La fortaleza y viabilidad de la sociedad civil no es Unicamente una cuestion del marco juridico y de si este es
propicio o restrictivo. También es, por supuesto, una cuestion de aplicacion. Una legislacién sélida y bien
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formulada puede aplicarse mal o inadecuadamente o ni si siquiera aplicarse. Obviamente, los jueces y
abogados desempefian un papel decisivo en la aplicacion de las leyes.

Desafios de la aplicacion

= Bosniay Herzegovina: La Ley de asociaciones y fundaciones de 2001 en Bosnia y Herzegovina es
considerada una legislacion bien formulada y favorable que dispone un proceso de registro claro, sencilloy
directo a nivel estatal [véase la nota]. No obstante, la aplicacion por el estado ha tenido problemas
constantes, pues los funcionarios del registro han denegado sistematicamente la solicitud de
organizaciones (como sindicatos y asociaciones de entidades juridicas) a pesar de que la Ley claramente las
permitia.

» Territorios palestinos: La Ley nim. 1 de 2000, Ley de asociaciones de beneficencia y organizaciones de la
comunidad, es considerada una de las mejores leyes sobre OSC en el mundo arabe. Dispone un
procedimiento de registro y un mecanismo de supervision relativamente flexibles. Lamentablemente, las
circunstancias politicas han impedido su aplicacion efectiva y actualmente el gobierno dirigido por Hamas
se opone a laLey y hace caso omiso de ella o la soslaya activamente.

= Sudéfrica: La Ley de organizaciones sin fines de lucro de 1997, concebida para establecer un entorno
propicio y estimular la buena gobernanza del sector civico, prevé distintas categorias de organizaciones sin
fines de lucro con beneficios tributarios y fiscales. En razon del enorme atraso en la tramitacion de las
solicitudes de registro y la administracion deficiente, muchas organizaciones no se han registradoy, en
consecuencia, no reciben los beneficios fiscales.

Nota: En razon de la estructura constitucional del Estado de Bosnia y Herzegovina, hay tres leyes sobre asociaciones y
fundaciones, una para la Republica de Srpska, una para la Federacién de Boshia y Herzegovina y otra para el Estado de ;
Bosnia. En este caso, nos referimos a la tltima de ellas. j

s

No obstante, al mismo tiempo la legislacion deficiente, inadecuada y hasta restrictiva puede aplicarse de modo

Aplicacion progresista

» Hungria: El marco juridico de Hungria no prevé el registro de una sucursal de una OSC extranjera; se trata
simplemente una laguna de la ley. En respuesta a ello, el Gobierno ha facilitado el funcionamiento de OSC
extranjeras en el pais permitiéndoles registrarse como sucursales sin fines de lucro de empresas
comerciales. Asi pues, se elimino el obstaculo juridico por medio de un enfoque practico del problema.

= Libano: El marco juridico para las OSC en el Libano se basa en la Ley de asociaciones de 1909, de la era
otomana. Por ello incluye procedimientos de registro obsoletos, como exigir que las asociaciones
presenten la solicitud a la Autoridad Imperial otomanay que paguen la tasa de registro en la moneda de esa
era. El Ministerio del Interior del Libano ha emitido directrices para “interpretar” la Ley; aunque durante la
mayor parte de la historia moderna del Libano, las directrices interpretaron la Ley de forma regresiva,
sobrecargando a las OSC. Mas recientemente, el nuevo Ministro del Interior Dr. Ahmad Fatfat ha emitido
directrices progresistas, que solo exigen una notificacion y no la aprobacion en la etapa de registro.

= Ucrania: La Ley de asociaciones publicas prohibe que las asociaciones participen en actividades econdmicas
y limita sus actividades segun la condicion territorial de las asociaciones. Actualmente, el Gobierno no aplica

ninguna de estas disposiciones. ;
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progresista.

En suma, la aplicacion y el grado en que la ley se aplica justa, objetiva y apoliticamente son tan importantes
como el marco juridico propiamente dicho y su formulacion teorica.

[ll. Panorama del entorno juridico en determinados paises

Esta seccidn contiene cuatro estudios de casos 0, para ser mas precisos, cuatro estudios de paises en que se
examina brevemente el marco juridico que rige las OSC en cada uno de ellos, destacando los desafios
principales de la reforma juridica y las estrategias que se han utilizado o se estén utilizando para resolver esos
problemas.

Los paises seleccionados, el Afganistan, Liberia, Mauricio y Serbia, representan una cobertura geografica
amplia y un conjunto de desafios diversos en materia de reforma juridica. En el caso del Afganistan, en su
calidad de pais en situacion posterior a un conflicto, se brinda un breve resumen de las enormes presiones de
gue es objeto el proceso de reforma juridica cuando la percepcion es que las OSC absorben un volumen
importante de la corriente de asistencia de donantes extranjeros. Liberia también hace frente a cuestiones
semejantes. Por ser un pais insular de ingresos medios de 1,2 millones de habitantes, Mauricio tienen un sector
de la sociedad civil relativamente bien desarrollado y respaldado por un marco juridico més progresista; no
obstante, los cambios econémicos estan generando nuevas tensiones en la sociedad y esta aumentando la
necesidad de mejorar la capacidad de los OSC. En la transicion de un régimen autoritario a una democracia
incipiente, las iniciativas de reforma juridica en Serbia hasta hace poco se han visto frustradas por las disputas
politicas de la élite. Al examinar cada pais méas detenidamente, esperamos extraer lecciones de aplicacion mas
amplia.

A. Afganistan

1) Desafios de la reforma juridica

En los afios inmediatamente posteriores a la caida de los talibanes (de 2001 a 2005) los grupos civicos que
deseaban obtener la condicion de entidad juridica disponian de dos formas de organizacion: organizaciones
sociales y organizaciones no gubernamentales (ONG). La mayoria, incluidas las organizaciones extranjeras, se
registraban como ONG y se regian por la Reglamentacion de las actividades de las organizaciones no
gubernamentales internas y extranjeras en el Afganistan> promulgada por los talibanes. En junio de 2005,
habia registradas mas de 2.300 ONG y unas 400 organizaciones sociales. Por consiguiente, las iniciativas
iniciales de reforma se centraron en la Reglamentacion de los talibanes sobre las ONG e intentaron elaborar un

marco juridico para las ONG en particular.

Sin embargo, lamentablemente las ONG estaban funcionando en un entorno caracterizado cada vez mas por
la sospecha, la desconfianza y hasta la hostilidad respecto de sus actividades y del sector en general. Muchas
personas del Gobierno y del puablico més amplio creian que las ONG realizaban actividades con fines de lucro y
desviaban la asistencia extranjera de los afganos a quienes estaba destinada. Las ONG se constituyeron en el
chivo emisario de una amplia gama de presuntos abusos.

4 Esta reglamentacion de los talibanes se emitié en 2000, Boletin Oficial nim. 792.
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Indudablemente algunos hechos reales de abusos dieron credibilidad a esta percepcién negativa. Es casi
seguro, empero, que esta se debid, al menos en parte, al malentendido relativo a la definicion de qué
organizaciones eran ONG, qué hacian y cdmo funcionaban.

Podria considerarse que la percepcién negativa surgio del hecho de que los donantes muchas veces preferian
abordar las necesidades de reconstruccion por conducto de ONG y no del nuevo Gobierno afgano. Sin
embargo, parece igualmente probable que el marco juridico inadecuado relativo a las ONG que quedé del
periodo de los talibanes haya dejado funcionar a las ONG durante demasiado tiempo en un espacio juridico
ambiguo e incierto y fomentado una atmésfera de sospecha y desconfianza.

Algunos problemas especificos fueron los siguientes:

La definicion de ONG era inadecuada y no estaba claro qué era lo que la Ley reglamentaba.

Los criterios de registro no eran claros y estaban sujetos a la discrecion administrativa arbitraria, sin

plazos para la medida final ni derecho a apelaciones administrativas o judiciales

No se prescribian las normas de gobernanza interna, ni siquiera en teoria, y no existian requisitos de
rendicién de cuentas y responsabilidad interna, socavando de este modo la confianza publica en la

transparencia y rendicidn de cuentas de las ONG.

Las exigencias de presentacion de informes y rendicion de cuentas publicas eran excesivamente
severas, pero en general no se aplicaban, lo que se tradujo en incertidumbre y posibles medidas

arbitrarias por las autoridades y de evasion por el sector.

Experiencia adquirida: Afganistan

v Importancia de la voluntad politica

El proceso de elaboracion de legislacion en el Afganistan se inici6 con el apoyo del Ministerio de
Planificacion (que en ese momento se ocupaba del registro y la supervision de las ONG), que encabezo el
grupo de trabajo intersectorial establecido para ello. El proceso, que culminé con un proyecto de ley
favorable, se estancé debido al cambio de los responsables del Ministerio y el nombramiento de un
Ministro que no solo se oponia a promulgar la el proyecto de ley favorable, sino que propuso por su cuenta
una ley regresiva (a la que se opusieron enérgicamente las OSC del Afganistan). El proceso de reforma
legislativa solo se reinicio tras la renuncia del Ministro en diciembre de 2004.

Importancia del grupo de trabajo intersectorial

El proceso de elaboracion de la ley de 2002/2003 se bas6 desde el comienzo en un grupo de trabajo que
incluyo representantes tanto de la sociedad civil como del Gobierno. Esto se tradujo en un proyecto de ley
mas favorable que el del proceso posterior de 2005, en que el Gobierno se encargdé de la redaccién y solo
después recabd observaciones externas. Hay mas posibilidades de lograr una ley que responda mejor a las
necesidades de ambos sectores si las OSC participan desde el inicio.

Importancia de las aportaciones publicas mas amplias
Tanto en 2003 como en 2005 se invit6 a la comunidad més amplia de OSC a que formulara observaciones.
En 2003, esto otorg6 més legitimidad al proyecto de ley; en 2005, si bien fue importante para que las OSC
expresaran sus preocupaciones, fue insuficiente para superar la falta de participacion durante el proceso
de redaccion y para dar legitimidad al proyecto de ley.

Importancia del apoyo de los donantes
La comunidad de donantes puede tener mayor impacto e influencia sobre el gobierno que la comunidad de
OSC. Esta influencia puede aplicarse, si se coordina adecuadamente, para lograr resultados positivos. En
2005, la disposicion de excluir a las ONG de las licitaciones de proyectos gubernamentales centro la
atencion de los donantes en el proyecto de ley. La enérgica oposicion de los donantes, incluida la Mision de
Asistencia de las Naciones Unidas en el Afganistdn (UNAMA), llevo al establecimiento de un “equipo de
tareas conjunto” para redactar recomendaciones en relacion con esa disposicion y el proyecto de ley en
general. La recomendacion de los donantes se tradujo en la eliminacion de la exclusion de las ONG de las
licitaciones.
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2) Estrategia de reforma juridica

El Gobierno reconocio la importancia de elaborar un marco juridico integral para las ONG en el Afganistan al
inicio del periodo de reconstruccién. Con el apoyo del Ministerio de Planificacion, se formd un grupo de
redaccion de la legislacién integrado por representantes de los ministerios pertinentes y representantes del
sector de las ONG. El grupo de trabajé redacté un proyecto de ley sobre ONG progresista, que se distribuy6
ampliamente entre las ONG del pais. Sobre la base de las observaciones recibidas de las ONG, el proyecto de
ley se revisé y ajusto antes de su presentacion al Ministerio de Planificacion en julio de 2003. Asi pues, ese
proyecto de ley fue el resultado de un proceso amplio, inclusivo y participativo que conté con las aportaciones
tanto de ONG como de funcionarios gubernamentales. Lamentablemente, debido en parte a cambios en el
personal del Ministerio, el proyecto de ley no se promulgé y la reforma se estanco.

Posteriormente, en enero de 2005, el Gobierno afgano recientemente elegido asigné prioridad a la
promulgacion de una nueva ley sobre ONG. El Ministerio de Economia presentd un nuevo proyecto de ley en
febrero de 2005. Este se bas6 parcialmente en el proyecto de 2003, aunque también contenia diferencias
importantes que procuraban controlar, y en algunos casos reprimir, la actividad de las ONG. En respuesta a las
objeciones del sector de las ONG y de la comunidad internacional, el Gobierno decidié modificar el proyecto de
ley e invito al sector de las ONG y los donantes internacionales a que formularan observaciones. De resultas de
este proceso, entre febrero y junio de 2005 el proyecto de ley fue objeto de una serie de revisiones.

El Presidente Karzai promulgé la nueva Ley sobre ONG en junio de 2005. A diferencia de la reglamentacion de
los talibanes, la nueva Ley cumple las normas y buenas préacticas regulatorias internacionales en varias esferas
decisivas. No obstante, algunas disposiciones onerosas de la Ley y la aplicacion de esta siguen siendo
probleméticas.

B. Liberia

1) Desafios de la reforma juridica

Durante el periodo de disturbios y guerra civil (1989-2003) en Liberia, las organizaciones de la sociedad civil
intervinieron para prestar servicios basicos y asistencia a la poblacion cuando la estructura y los sistemas de
gobernanza del estado no funcionaban. Las OSC también estuvieron a la vanguardia del movimiento en favor
de la democracia y fomentaron los derechos humanos bésicos. El papel destacado que tuvieron en la
prestacion de servicios y asistencia humanitaria se tradujo en un gran aumento de su nimero; en determinado
momento habia mas de 1.000 ONG en Liberia, que tiene una poblacién ligeramente superior a 3 millones de
personas. La falta de directrices claras y la coordinacion insuficiente entre los distintos ministerios técnicos y la
fiscalizacidn del sector llevaron a confusién y abuso. Ademas, la falta de rendicién de cuentas de las ONG a sus
beneficiarios dio lugar a cuestionamientos de parte del publico acerca de la naturalezay la sostenibilidad de la
labor de las ONG.

Se hizo frente a los siguientes desafios:

= La falta de directrices claras para las ONG sobre la forma de incorporarse (registro) y acreditarse, que
permitio la proliferacion de ONG, incluidas las llamadas “ONG de maletin™.

» La falta de mecanismos centralizados de presentacién de informes, que se tradujo en exigencias de
presentacion de informes a las ONG de parte de distintas instituciones gubernamentales.

MANUAL INTRODUCTORIO — ICNL Y PNUD — AcosTo DE 2009 — PAG. 33



EL PAPEL DE LA REFORMA JURIDICA EN APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

= Mayores demandas del sector de las ONG para que se aclararan los procedimientos relativos a
distintas cuestiones de su funcionamiento cotidiano, entre otras cosas sobre personal, inmigracion,
tributacion, exenciones arancelarias y otras cuestiones logisticas, incluido el almacenamiento y el
transporte.

» Lanecesidad de mayor transparencia y rendicién de cuentas del sector de las ONG.

» Lanecesidad de establecer un mecanismo eficaz de asociacion entre las ONG y el Gobierno de Liberia
con el objeto de atraer la participacion civica en la definicion del programa nacional de desarrollo y los
procesos de reforma.

2) Estrategia de reformajuridica

En la década de 1980 se emprendieron iniciativas para elaborar directrices para el funcionamiento de
organizaciones privadas voluntarias. Aunque estas se aprobaron en 1988, en general no se pusieron en
practica debido a la guerra civil. En 2000, 2001, y 2005 se realizaron nuevos intentos de establecer una politica
sobre ONG. En 2005, durante el gobierno de transicion, se redact6 un borrador, que nunca se aprobo.

En 2005, el PNUD prest6 apoyo para elaborar un catélogo de las organizaciones de la sociedad civil. El informe
final del ejercicio subray6 la necesidad de que el PNUD participara en el desarrollo de un marco normativo
para asegurar el espacio juridico y las garantias que necesitaban las OSC, en particular las ONG, para funcionar.

El primero gobierno elegido democraticamente después de la guerra en 2006 reconocié el importante papel
gue desempefiaban las organizaciones de la sociedad civil, en particular las ONG, para la prestacion de
servicios basicos y asistencia humanitaria, y su importancia permanente en el adelanto del programa nacional
de desarrollo. En respuesta a las peticiones del sector de ONG y del publico en general, asigné prioridad a la
elaboracion de una politica y directrices relativas a ONG para suministrar un marco normativo para su
funcionamiento en Liberia, lo que se incluyd en la estrategia provisional de lucha contra la pobreza de 2006.

La Constitucién de Liberia de 1986 garantiza el derecho de asociacién y, en consecuencia, el marco normativo
procurd suministrar directrices claras para el registro (incorporacion) y fiscalizacion del funcionamiento de las
ONG. Se encomendd al Ministerio de Planificacion y Asuntos Econdmicos que supervisara y evaluara las
actividades de las ONG y mejorara la cooperacion entre el Gobierno y las ONG, y se pidio asistencia al PNUD
para la formulacion de la politica.

En respuesta a ese pedido, en 2007 el PNUD contrat6 a un consultor para que redactara un proyecto de marco
normativo, después de una serie de consultas con ONG locales, nacionales e internacionales, organismos
gubernamentales, donantes y el sistema de las Naciones Unidas.

El Ministerio de Planificacion y Asuntos Econdmicos también elabor6 un proyecto de esa politica. Las
disposiciones propuestas en la version del Ministerio limitaban seriamente la capacidad de las ONG de
funcionar con independencia. Esas disposiciones iban desde la presentacion de todas las propuestas de
proyectos al Ministerio para su aprobacion antes de solicitar financiacién hasta la vigilancia especial de las
actividades de las ONG por funcionarios gubernamentales.
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Experiencia adquirida: Liberia

v’ Importancia de identificar los defensores dentro del gobierno y trabajar con ellos
El proceso normativo gozé de la voluntad politica suficiente pues el Gobierno de Liberia le asigné prioridad
incluyéndolo como resultado en la estrategia provisional de lucha contra la pobreza. Ademas de la voluntad
politica amplia, el proceso también cont6 con defensores en el Ministerio de Planificacion y Asuntos
Econdmicos. El Ministroy el Viceministro comprendieron la importancia de atraer la participacion civil para
elaborar una politica justa que brindara un marco para el funcionamiento de las ONG, fortaleciera el papel de
fiscalizacion del Gobiernoy, al mismo tiempo, brindara el espacio adecuado para que las ONG se
autorregulasen. Estos defensores pudieron abordar las preocupaciones y las opiniones contrarias dentro del
Ministerio y de otros ministerios técnicos y alcanzar un consenso en el Gobierno sobre las disposiciones
normativas.

v/ Importancia de encontrar un terreno comun entre las diversas organizaciones de la sociedad civil
Las ONG internacionales deseaban abordar los procedimientos basicos de funcionamiento, como el registro,
la tributacion y las exenciones arancelarias, en tanto que las OSC nacionales se centraron en el
fortalecimiento de la democracia incipiente en Liberia y consideraban el proceso normativo un paso en esa
direccion. Deseaban asegurar que la politica no regulara en exceso las actividades de las ONG pequenias, sino
gue garantizara su participacion e intervencion en la definicion de un programa nacional. Encontrar un
terreno comun en el sector de las ONG era importante para mantener un mejor didlogo con el Gobierno. Asi
pues, se propuso la autorregulacién como alternativa de la fiscalizacion gubernamental. Se sugirié que la
participacion en el Consejo nacional de ONG (el érgano de autorregulacion y coordinacion propuesto) fuese
voluntaria, pues muchas ONG internacionales eran renuentes a participar en mecanismos nacionales de
autorregulacion. La politica alentd a todas las ONG acreditadas a asociarse al Consejo de ONG.

v" Importancia de abordar las principales preocupaciones planteadas por los interesados
Una leccion extraida es la importancia de abordar las preocupaciones subyacentes de los distintos
interesados para asegurar su participacion permanente en el proceso de elaboracién de la politica, asi como
en su aplicacion satisfactoria. Fue fundamental abordar las cuestiones de la transparencia y rendicion de
cuentas en el sector de las ONG. Las ONG y las Naciones Unidas tuvieron éxito en la promocion del
fortalecimiento de la capacidad de las ONG para autorregularse en lugar de que el Gobierno tuviera una
funcion de fiscalizacion amplia y se viera obligado a utilizar recursos criticos y capacidad para vigilar los
proyectos y las actividades financieras de las ONG.

v" Importancia del apoyo permanente para la aplicacion de la politica sobre ONG
El apoyo a los marcos juridicos para las ONG deberia abarcar la aplicacién del marco para garantizar que fuera
eficaz y eficiente.

- ‘. @Wf

El proyecto del Ministerio generd airadas protestas del sector de las ONG y recibi6 fuertes criticas de ONG
nacionales e internacionales. El sistema de las Naciones Unidas también plante6 sus observaciones al
Ministerio y le inst6 a elaborar directrices que no limitaran ni las actividades de las ONG ni la capacidad y los
recursos del Ministerio. EI PNUD y la Misién de las Naciones Unidas en Liberia (UNMIL) desempefiaron un
papel importante facilitando el didlogo entre las ONG nacionales e internacionales y los ministerios
pertinentes. Se establecid6 un comité de trabajo, presidido por el Ministerio de Planificacion y Asuntos
Econdmicos, con representantes del Comité Consultivo de la Sociedad Civil (un consorcio de 15 organizaciones
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coordinadoras nacionales), el Grupo Directivo y de Gestidn (un consorcio de ONG internacionales en Liberia) y
representantes de varios ministerios técnicos. EIl PNUD y la UNMIL también participaron en el comité de
trabajo y el PNUD presté apoyo logistico para sus reuniones. Los miembros del comité de trabajo negociaron
todos los aspectos de la politica y redactaron una nueva politica sobre ONG en julio de 2007. El PNUD prest6
apoyo al Comité Consultivo de la Sociedad Civil para la organizacion de una serie de seminarios de divulgacion
destinados a presentar el proyecto de politica a la sociedad civil local de otras regiones de Liberia y asi atraer la
participacion en el proceso normativo de las organizaciones que no tenian presencia en la capital. La version
final del proyecto se valido en una reunion de interesados nacionales celebrada en enero de 2008. Tras su
aprobacion por el Gabinete, en junio de 2008 entr6é en vigor la Politica nacional sobre organizaciones no
gubernamentales en Liberia.

ElI PNUD sigue prestando apoyo técnico y logistico tanto a ONG nacionales como al Ministerio de Planificacion
y Asuntos Economicos para la aplicacion eficaz de la politica. Respaldd la firma de un memorado de
entendimiento entre 22 ONG y redes de ONG locales importantes para encabezar el proceso de busqueda de
consenso para el establecimiento del Consejo de ONG, el érgano de autorregulaciéon y coordinacion de las
ONG. Una vez formado, el Consejo se constituird en la voz representativa de las ONG en todo tipo de
intervencion con el Gobierno y en los procesos nacionales de didlogo. El PNUD también presta apoyo a la
Comisién de Gobernanza para consolidar la politica nacional a fin de que desarrolle una estrategia clara para la
institucionalizacién de la participacion civica en los procesos de gobernanza y desarrollo a nivel local y
nacional.

C. Mauricio

1) Desafios de la reforma juridica

Desde su independencia en 1968, Mauricio ha pasado de ser una economia agricola de ingresos bajos a una
economia diversificada de ingresos medios que tiene sectores financiero, industrial y de turismo pujantes. La
transicidn econdmica ha traido aparejadas nuevas presiones sociales, que han llevado al Gobierno a depender
mas de la sociedad civil para satisfacer las demandas publicas.

El marco juridico para la sociedad civil en Mauricio se fundamenta tanto en el derecho consuetudinario como
en el derecho civil y las tradiciones juridicas islamicas. Esta orientacion hibrida se manifiesta en la variedad de
formas disponibles de OSC, entre otras, asociaciones, organizaciones y clubes juveniles, clubes y federaciones
deportivas, organizaciones multideportivas, fondos de pension de empleados, empresas sin fines de lucro,
fondos fiduciarios, incluidos fondos de beneficencia, y fondos de habiz.

La gran mayoria de las OSC de Mauricio se formaron y registraron como asociaciones; el registro oficial cuenta
con casi 8.000 organizaciones, aunque las estimaciones del nimero de asociaciones activas varian.

Si bien la ley que rige las asociaciones establece un marco juridico que funciona satisfactoriamente, hay varias
esferas fundamentales que pueden mejorarse, a saber:

= La ley tiene insuficientes salvaguardas de procesales para garantizar una rdpida tramitacion del
registro.

» Laley no aborda adecuadamente las cuestiones de transparencia, buena gobernanza y rendicion de
cuentas.

» Elmarco tributario acepta en forma encomiable la condicion de beneficencia, que esté relacionada con
exenciones impositivas, pero las los procedimientos de aplicacién son poco claros y no existen las
normas de rendicién de cuentas correspondientes.
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= Losincentivos fiscales de que disponen los donantes se eliminaron para donantes particulares en 2006
y para empresas en 2007, socavando asi la capacidad de las OSC de obtener financiacion.

Experiencia adquirida: Mauricio

v/ Importancia de una estrategia integral
En Mauricio el proceso de reforma juridica no es independiente; forma parte de un proyecto amplio
de fortalecimiento de la sociedad civil de varios ciclos que examina por medio de un estudio
empirico la politica gubernamental relativa a la sociedad civil, la responsabilidad social de las
empresas y el estado de la sociedad civil en general. Entre otras cosas, los resultados de estas
investigaciones constituyeron la base del examen juridico. Tras dedicar considerable tiempo a la
investigacion, las consultas y las recomendaciones escritas, la elaboracion de la siguiente etapa
préctica de aplicacion del examen juridico destaca la forma en que el proceso se planificé y se puso
en marcha de forma integral.

v’ Importancia de prever el tiempo necesario
El proceso de reforma juridica se distingue no solo por formar parte de una estrategia integral, sino
también por el reconocimiento del tiempo que necesita el proceso. La evaluacion del marco vigente
y las necesidades de la reforma juridica se realizé después de un proceso de nueve meses, que
incluy6 multiples entrevistas y reuniones de grupos de reflexion, ademés del examen exhaustivo de
las leyes y reglamentaciones. Se reconocid también que el proceso necesitaba tiempo y se
espaciaron las actividades de redaccion y revision del proyecto de ley para garantizar una mayor
legitimidad.

v' Importancia de la participacion publica amplia
Las conclusiones del examen juridico se basan en un extenso proceso de reunién de informacion
por medio de entrevistas y reuniones de grupos de reflexion tanto con funcionarios
gubernamentales como con representantes de OSC. Ademas, la presentacion de conclusiones y
recomendaciones preliminares en un seminario nacional brindé una nueva oportunidad de
participacion publica en el proceso y llevo al ajuste del examen juridico. El apoyo a la participacion
en el proceso de examen juridico también prosiguié con actividades practicas de concienciacion.

v' Importancia de la asistencia técnica
Mauricio tiene un sistema juridico bien formulado arraigado fuertemente tanto en el derecho civil
francés como en el derecho consuetudinario britanico. El consultor juridico nacional a quien se
encomendo el examen juridico es un experto abogado en actividad y profesor de derecho, ademas
de Presidente de la Comision de Reforma de la Legislacion del pais. No obstante, la incorporacion
de experiencia internacional comparada ha sido decisiva para suministrar una perspectiva méas
amplia de los puntos fuertes y débiles del marco juridico para la sociedad civil de Mauricio.

2) Estrategia de reformajuridica

Reconociendo la importancia del marco juridico para la capacidad, fortaleza y viabilidad del sector civico y
comprendiendo la importancia de contar con un sector civico robusto y capaz para el desarrollo social y
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economico de Mauricio, la oficina del PNUD en el pais concibi6 y elabord un proyecto integral de apoyo a la
sociedad civil denominado Fortalecimiento del sector de las ONG en Mauricio. El PNUD financio el proyecto de
tres afios de duracion (2005-2007) y lo ejecutd en asociacion con el Consejo de Servicios Sociales de Mauricio y
el Ministerio de Seguridad Social, Solidaridad Nacional, Bienestar de las Personas de Edad e Instituciones de
Reforma (Ministerio de Seguridad Social). El Proyecto tuvo por objeto mejorar el papel de las ONG como
asociadas capaces e importantes del Gobierno y el sector privado en el desarrollo socioeconémico del pais
mediante el fortalecimiento del sector.

El examen del marco juridico y reglamentario relativo a la sociedad civil fue solo uno de los componentes del
proyecto amplio. Otros componentes fueron una evaluacién participativa de la sociedad civil utilizando la
metodologia del indice de la sociedad civil, un examen completo del Consejo de Servicios Sociales de Mauricio,
un examen de las politicas de responsabilidad social de las empresas de Mauricio y un examen de la politica
gubernamental relativa al sector de la sociedad civil. Los resultados de cada uno de estos componentes se
volcaron en el examen juridico.

En la evaluacion juridica se examiné el marco juridico y reglamentario relativo a todos los aspectos del ciclo de
vida de las ONG, es decir la definicion, la existencia, la gobernanza interna, la fiscalizacién externay el cese de
operaciones de las ONG, ademas de su financiacion y régimen tributario. Fue realizada por un consultor
juridico nacional y uno internacional. Los dos abogados trabajaron juntos en la reunién y el andlisis de
informacion proveniente de por lo menos tres fuentes:

1) Un estudio preliminar de las leyes y reglamentaciones, directivas administrativas y decisiones judiciales
vigentes relativas a las ONG;

2) Investigaciones sobre el terreno mediante consultas con los interesados pertinentes para evaluar las
practicas de aplicacion reales;

3) Un seminario nacional auspiciado por los asociados en el proyecto (el PNUD, el Consejo de Servicios
Sociales de Mauricio y el Ministerio de Seguridad Social) en el que se presentaron las conclusiones y
recomendaciones preliminares para su debate.

Posteriormente se redacto un proyecto de evaluacion juridica y se distribuyé a los asociados del proyecto y la
comunidad de la sociedad civil en general. En este se examiné una amplia gama de cuestiones, desde la
libertad de asociacién y su proteccion segun el derecho internacional y la Constitucién de Mauricio hasta el
panorama general de las distintas formas juridicas de OSC, desde la capacidad de las OSC de participar en
actividades de politicas publicas hasta las actividades econdmicas, desde la reglamentacién de los fondos de
beneficencia y el tratamiento tributario hasta el marco para distintas formas de financiacion directa de las
OSC. El informe concluy6 formulando recomendaciones especificas destinadas a mejorar el marco juridico y
reglamentario. Los redactores solicitaron explicitamente que se formularan observaciones sobre las
conclusiones y recomendaciones contenidas en el proyecto de informe, cuya redaccion se completd en mayo
de 2008.

El producto del proyecto Fortalecimiento del sector de las ONG en Mauricio, el informe sobre la evaluacién
juridica, se siguié elaborando y se integré en el siguiente ciclo de proyecto del PNUD, denominado “Apoyo al
desarrollo inclusivo”. Las recomendaciones de la evaluacion juridica se han incorporado en un proyecto de ley
que, en mayo de 2009, estaba tramitandose a nivel ministerial. Previendo su aprobacion por el Gabinete, se
estd planificando la realizacién de distintos seminarios y actividades de concienciacidbn para mejorar la
repercusion de la evaluacion juridica del proyecto.
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D. Serbia

1) Desafios de la reforma juridica

Hasta julio de 2009 en Serbia las OSC funcionaban en el marco de leyes arcaicas promulgadas por la ex
Republica Federativa Socialista de Yugoslavia, entre otras:

1) La Ley de asociacion de ciudadanos en agrupaciones, organizaciones sociales y organizaciones
politicas establecidas en el territorio de la Republica Federativa Socialista de Yugoslavia (1990);

2) La Ley de organizaciones sociales y asociaciones de ciudadanos de la Republica Socialista de Serbia
(1982);y

3) Laleydelegados, fundacionesy fondos fiduciarios de la Republica de Serbia (1989).

Estas leyes no suministraban un marco claro, integral y propicio para las OSC en Serbia. Entre las deficiencias
concretas del marco juridico figuraban las siguientes:

= Requisitos de registro obligatorios tanto para asociaciones como fundaciones;

» Laprohibicidn de que una persona fisica o juridica extranjera fundara una asociacion;

» Laprohibicion de que OSC extranjeras establecieran una sucursal en Serbia;

» El poder discrecional amplio de las autoridades del registro (incluida la exigencia de que el 6rgano
correspondiente determinara la necesidad de establecer una fundacion);

= Elrequisito de registrar los miembros de las organizaciones internacionales.

» El concepto de finalidad aceptada de beneficio publico se interpretaba de manera restrictiva y no
incluia una serie de actividades que suelen considerarse de beneficio publico.

2) Estrategia de reforma juridica

Desde la destitucion de Slobodan Milosevic en 2000, se emprendid un conjunto de iniciativas para modernizar
el marco juridico serbio, aunque solo el 8 de julio de 2009 se promulgo la nueva Ley de asociaciones. Hasta ese
momento, Serbia era uno de los pocos paises de Europa en que ain no se habia reformado ampliamente el
marco juridico relativo a las ONG para que cumpliera las normas internacionales y las mejores practicas
regionales.

Sin embargo, la sociedad civil, con el apoyo de agentes internacionales, ha logrado avances significativos en
Serbia, y la experiencia adquirida en el proceso serd importante para hacer frente a otros desafios en el futuro.
La mayoria de las iniciativas de reforma hasta la fecha se centraron en la revision del marco juridico para las
asociaciones™. En 2001 se elabor6 el proyecto de ley sobre asociaciones, que se perfecciond en 2002 con
aportaciones sustantivas del Consejo de Europa y ONG serbias e internacionales. El proyecto de ley se estancé
en el Parlamento y luego se retird después de la celebracion de elecciones adelantadas.

% Ademas, entre las iniciativas de reforma legislativa pasadas o actuales figuran la redaccién de un proyecto de ley sobre ONG
extranjeras, un proyecto de ley sobre donaciones y fundacionesy un proyecto de ley sobre voluntariado. Las dos Ultimas ain estan
pendientes.
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Experiencia adquirida: Serbia

v" Importancia de la voluntad politica
En Serbia la falta de voluntad politica limito la posibilidad de los decididos activistas locales de lograr la
reforma deseada. Cabe destacar que dirigentes gubernamentales clave y representantes de OSC
reconocieron la necesidad de la reforma y colaboraron para sentar las bases de la reforma, para que se
promulgara el proyecto de ley cuando surgiera la oportunidad,.

v" Importancia de un grupo de trabajo intersectorial
Aligual que en el Afganistan, también en Serbia la formacién de un grupo de trabajo intersectorial desde
el inicio del proceso fue decisiva para la elaboracion de un proyecto de ley sobre asociaciones favorable.

v" Importancia de las aportaciones del pablico en general
También en este caso se realizaron esfuerzos por recabar aportaciones y observaciones sobre el proyecto
de ley, distribuyéndolo ampliamente entre asociaciones de toda Serbia.

v" Importancia de la participacion de instituciones multilaterales
El Consejo de Europa y la OSCE han desempefiado un papel fundamental en el proceso de redaccion del
proyecto de ley al reunir a los interesados y directamente al formular observaciones sobre el proyecto de
ley. Ademas, en su calidad de miembro del Consejo de Europa y candidato a la Union Europea, Serbia
asigna gran importancia a la postura del Consejo de Europa.

;

/

En noviembre de 2004 el Ministerio de Administracion y Gobierno Local de Serbia reinicié el proceso de
reforma emitiendo un nuevo proyecto de ley de asociaciones. Desde el inicio, el Ministerio alent6 la inclusion y
participacion de las ONG. El Ministerio auspicié una mesa redonda sobre el nuevo proyecto de ley y respaldé la
formacién de un grupo de trabajo integrado por ONG locales y un experto internacional. En abril de 2005 el
Ministerio emiti6 un proyecto de ley revisado e invité al grupo de trabajo de ONG a que formulara
observaciones. En mayo de 2005 el Ministerio emitié la tercera versién del proyecto de ley, en el que se
incluyeron principalmente las observaciones del grupo de trabajo de ONG. En noviembre de 2005 el Ministerio,
en colaboracion con el Consejo de Europa y la OSCE, auspicié una mesa redonda sobre el proyecto de ley para
debatirlo y recabar las observaciones planteadas por el Consejo de Europa. Ademas de representantes de las
organizaciones auspiciantes, participaron en la mesa redonda representantes de las principales ONG serbias,
académicos y abogados de derechos humanos.

En marzo de 2006 el Ministerio convocO nuevamente una reunion del grupo de trabajo para que presentara
una version revisada del proyecto de ley, que posteriormente el Gobierno aprobd y remitié al Parlamento. En
ese periodo, el Gobierno perdi6 la mayoria parlamentaria, lo que llevé a la celebracion de elecciones generales
en enero de 2007. Al formarse un nuevo Gobierno en el segundo trimestre de 2007, el proyecto de ley de
asociaciones volvié a convertirse en una iniciativa prioritaria y, tras una pequefia revision por el Ministerio, el
Gobierno lo aprobé. La Asamblea Nacional estuvo a punto de aprobarla en diciembre de 2008, pero quedd en
suspenso por razones de procedimiento. Luego de la enmienda del reglamento de la Asamblea Nacional
serbia, el 8 de julio de 2009 finalmente se promulgd la Ley de Asociaciones.
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V. Papel de los agentes internacionales en apoyo de un entorno civico propicio

Esta seccion describe los requisitos previos para que las iniciativas de reforma juridica tengan éxito y el papel
gue pueden desempefiar los agentes internacionales que participan en la concepcion y el desarrollo de
iniciativas relativas a la sociedad civil para trabajar eficazmente en pos de la promocién de entornos juridicos
favorables a la sociedad civil. Como ya se menciond, la reforma juridica suele ser solo un paso de un proceso
formulado para facilitar la participacion eficaz de la sociedad civil en el desarrollo y la democracia. Por
consiguiente, las organizaciones internacionales deberian examinar la forma en que sus planes de apoyo a la
reforma judicial se condicen con sus estrategias mas amplias de apoyo a la sociedad civil.

Tras examinar ciertas consideraciones sobre limitaciones, esta seccion analiza las estrategias de reforma en
tres esferas separadas aunque relacionadas entre si, a saber: 1) mejora del marco juridico, 2) mejora del
proceso de aplicacién y 3) en circunstancias especialmente dificiles, posibles estrategias adecuadas para
proteger a la sociedad civil o sentar las bases para una futura reforma.

A. Consideraciones sobre limitaciones

1) Voluntad politica

Para reformar leyes y reglamentaciones o mejorar la aplicacion, el gobierno debe reconocer la necesidad de la
iniciativa de reforma y asignarle una prioridad més elevada respecto de otras prioridades gubernamentales.
Esto puede parecer evidente, pero a veces no se tiene debidamente en cuenta.

Importancia de la voluntad politica

Afganistan: El Gobierno de Transicién reconocié desde un principio (en 2002) que el marco juridico del régimen
de los talibanes era inadecuado. El afio siguiente apoy6 el proceso de reforma pero los cambios ocurridos en el
Ministerio que encabezaba el proceso de reforma le restaron voluntad politica. Solo en 2005 el Gobierno del
Afganistan renovo su compromiso con la reforma legislativa relativa a la sociedad civil.

Mauricio: Aunque la reforma aun estd pendiente, el Gobierno, como asociado en la ejecucion del proyecto de
fortalecimiento de la sociedad civil encabezado por el PNUD, esta empefiado en el proceso de reforma,
reconociendo la necesidad de contar con un sector de la sociedad civil més evolucionado.

Serbia: Podria considerarse que desde 2000 la falta de voluntad politica fue el principal obstaculo para la
reforma. Las limitadas oportunidades que surgieron se desvanecieron rapidamente debido a cambios en el
Gobierno o nuevos mecanismos constitucionales.

En algunos contextos, representantes de OSC han emprendido iniciativas de reforma sin el apoyo ni la
participacion del gobierno. A veces el gobierno posteriormente respalda esas iniciativas de reforma
independiente. En otros casos, el gobierno, aunque inicialmente apoye la iniciativa de reforma agradeciendo
que lo liberen del peso de ocuparse de esta cuestion, luego podria preocuparse por la direccién que toma el
proceso de reforma e intervenir para demorar, bloquear o desbaratar dicho proceso. Asi pues, la incapacidad
de asegurar la participacion del gobierno en muchos casos se ha traducido en el estancamiento de las
iniciativas de reforma. En otros casos, las elecciones pueden llevar a un cambio de funcionarios
gubernamentales que, ansiosos de diferenciarse de sus predecesores, podrian rechazar iniciativas de reforma
en curso. El desafio, obviamente, es educar al gobierno sobre las ventajas de la reforma.
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Los agentes internacionales® pueden desempefiar un papel decisivo para el fortalecimiento de la voluntad
politica. Promoviendo el dialogo entre las OSC y los funcionarios gubernamentales, suministrando informacién
comparada y conocimientos especializados, constituyéndose en mediadores entre los interesados pertinentes
para fomentar la comprension y el consenso, simplemente aumentando la visibilidad de esos didlogos por
medio de la participacion y auspiciando foros para educar a los funcionarios gubernamentales sobre las
necesidades de la reforma, las organizaciones internacionales pueden contribuir a tender puentes para el
didlogo, la educacién y la comprension. Todos los enfoques y estrategias de reforma enumerados infra
contribuyen al fomento del consenso y el fortalecimiento de la voluntad politica en apoyo de la reforma
juridica.

2) Liderazgo de institucionesy personas locales

Los programas que promueven un entorno civico favorable tienen mas probabilidades de éxito si las
instituciones y los particulares locales asumen el control de las actividades. En este caso el papel de las
organizaciones internacionales es servir de catalizadores del proceso a nivel politico y comunitario. El apoyo
internacional puede prestarse mediante mdltiples intervenciones, entre otras la asistencia técnica, el fomento
de la capacidad y el apoyo diplomético, pero el liderazgo exclusivo en la redaccion de leyes o actividades de
cabildeo no es la mejor manera de satisfacer las necesidades de la sociedad civil. Al apoyar iniciativas locales,
las organizaciones internacionales fortalecen los conceptos de rendicion de cuentas y autosuficiencia,
promueven los valores democraticos y contribuyen a asegurar que las leyes reflejen adecuadamente las
condiciones locales.

El liderazgo local supone la capacidad local. Muchas organizaciones internacionales dedican importantes
recursos a las iniciativas de fomento de la capacidad, dirigiéndolas a representantes de OSC, funcionarios
gubernamentales, jueces, abogados privados y otros profesionales. Las intervenciones de fomento de la
capacidad pueden incluir el suministro de informacion comparada y asistencia técnica sobre cuestiones
pertinentes; capacitacion en que se imparten conocimientos sustantivos y/o competencias practicas;
formacioén de instructores como forma de multiplicar la repercusion; cursos universitarios, pasantias y becas
para estudiantes y profesionales; la produccién de publicaciones; y conferencias, seminarios y actividades
internacionales. La ampliacion de las redes de contacto, el mejor acceso a la informacién y los recursos, y la
comunicacion y coordinacion mas eficaz entre OSC y entre OSC y el gobierno y/u otros agentes son decisivos
para el fomento de la capacidad local.

Teniendo en cuenta estas limitaciones, a continuacion analizaremos distintas formas de intervenciones
adecuadas a contextos diferentes. En muchos paises hay posibilidades reales de lograr la reforma juridica. En
muchos otros, esta podria no ser viable inmediatamente®. Las organizaciones internacionales deben
reconocer las posibilidades de reformay concebir estrategias de respuesta apropiadas.

% Cabe repetir que por “agentes internacionales” se entienden las Naciones Unidas, en particular el PNUD, y otras organizaciones
multilaterales, como el Banco Mundial, la OSCE y la Comunidad Europea, asi como organizaciones gubernamentales bilaterales y las
ONG internacionales. Reconocemos la amplia y diversa gama de misiones, mandatos, puntos de partida y herramientas disponibles en
relacion con el apoyoy las intervenciones. Este documento no esta dirigido a ninguna organizacion en particular y no tiene por objeto
aconsejar una estrategia adecuada para un pais determinado ni detallar la forma de aplicar una estrategia determinada. En cambio, el
manual procura plantear cuestiones de preocupacion comun sobre la reforma de la legislacion relativa a la sociedad civil. Solo quienes
trabajan en el contexto especifico de un pais estan en condiciones de determinar la estrategia mas eficaz y su aplicacion.

% véase la seccion IV D) para un andlisis de los enfoques posibles en casos en que la reforma juridica no sea viable inmediatamente.
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B. Puesta en practica de la reforma juridica

En paises en que hay una posibilidad real de reforma juridica, las organizaciones internacionales pueden
desempefiar un papel de apoyo y facilitacion, actuando para galvanizar el proceso®®. Obviamente la reforma
juridica no consiste en una sola actividad, es un proceso iterativo continuo. Puede entenderse como una serie
de pasos superpuestos, entre otros las fases de evaluacion, redaccion de la ley y vigilancia y evaluacion de la
ley promulgada en ultima instancia. Las intervenciones de apoyo podrian ser adecuadas para algunas o todas
estas fases. El papel del PNUD en el proceso de reforma juridica de Chipre descrito mas adelante es un buen
ejemplo de apoyo y facilitacion de varias etapas.

1) Evaluacion

El éxito de la reforma juridica depende de una evaluacion sélida del marco juridico vigente; esta evaluacion es
el cimiento sobre el que deben construirse las iniciativas de reforma.

El primer paso es realizar un analisis contextual, es decir, examinar, mas alla de la legislacion, el entorno mas
amplio y las oportunidades y los obstaculos para la reforma. Las preguntas que deben plantearse al inicio de
todo proceso de reforma pueden incluir las siguientes: ;Cuél es la actitud del gobierno respecto de la reforma?
¢Hay oportunidades politicas para la reforma? ;Cuéles son los obstaculos politicos? ;Cudl es la situacién del
sector de las OSC? (Es el momento adecuado? ;Hay cuestiones macropoliticas (por ejemplo una reforma
constitucional o elecciones) que tornen improbable la reforma del marco juridico relativo a la sociedad civil?

Interesados

Definicion: Toda organizacion, entidad gubernamental o persona interesada en el reforma de la legislacion
relativa a las OSC o que podria verse afectada por ella. Entre otras:

= 0OSC
= Gobierno: gobierno central, ministerios, gobiernos locales, oficinas de enlace entre el gobiernoy las
ONG, etc.

= Parlamento/Congreso

= Poder judicial

= Empresas

= Medios de comunicacion

=  Académicos

= Estudiantes de derecho

= Beneficiarios y mandantes de OSC

El segundo paso deberia incluir el catdlogo de interesados. Este consolida el analisis contextual identificando
los interesados que tienen sus propias metas en cuanto a promover o evitar la reforma juridica. Es
fundamental tener en cuenta a los interesados de todos los sectores, en particular el gobierno y la sociedad
civil. ;Hay OSC con conocimientos especializados y capacidad para promover la reforma? Si la actitud del
gobierno es mayormente negativa, ;hay aliados potenciales en algun ministerio? ;Se tienen contactos en el

%8 Esta seccion se centra en los contextos nacionales en que hay oportunidades detectables de reforma juridica y participacion
internacional. Reconocemos que a menudo esto no sucede. Los gobiernos podrian ser renuentes a examinar la posibilidad de la
reforma juridica relativa a la sociedad civil y/o considerar la participacion internacional una injerencia. En estos casos, los agentes
internacionales deberan analizar estrategias alternativas, que se describen en la seccion 1V D).
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parlamento? Habida cuenta de la importancia fundamental del control local, ;qué interesados deberian
participar en la evaluacion y en la iniciativa de reforma mas amplia? ;Quién tiene la capacidad de emprender la
redaccion juridica y de encabezar las actividades de promocion?

El tercer paso es realizar un examen exhaustivo y profesional del marco juridico y reglamentario vigente
relativo a la sociedad civil. Evidentemente el alcance del examen juridico variara; podria ser integral,
examinando el marco general relativo a la sociedad civil, o ser més especifico, analizando, por ejemplo, el
marco juridico que rige la participacion de las OSC en actividades econdmicas o de promocion. En todo caso,
deberd analizar tanto la legislacion como su aplicacion. Como se indica supra, el examen juridico deberia
realizarse con el liderazgo, o al menos la participacion, de abogados locales (segun la capacidad local).
Idealmente, deberia comparar el marco juridico vigente con la buena préctica reglamentaria internacional.

Una vez finalizado, deberia considerarse también la posibilidad de publicar el examen de la evaluacion juridica.
La distribucién de proyectos de versiones del examen juridico a interesados directos para recabar sus
observaciones y comentarios es una buena manera de incluir un conjunto méas amplio de agentes en la fase de
evaluacion. Las actividades de debate publico también son Utiles para alentar una mayor participacion en el
proceso. Deberia divulgarse ampliamente la evaluacion final, no solo a los interesados directos, sino a todos
los miembros de la comunidad de OSC y los circulos gubernamentales afectados.

Una vez completada una buena evaluacion, los interesados locales tendran una base sdlida para decidir la
estrategia de reforma. Ademas de determinar las esferas importantes que deben reformarse y las soluciones
alternativas, idealmente la evaluacién deberia ayudar a los interesados a reconocer las consecuencias de
emprender un proceso de reforma.

2) Interésenlareforma

Las organizaciones internacionales pueden ayudar a las iniciativas locales a centrar su atencion en las
cuestiones juridicas relativas a las OSC. Es evidente que la participacion de asociados locales en la etapa inicial
de evaluacion, en la realizacion de investigaciones de base y en la ponderacion de las posibles soluciones
estimula el compromiso local con el proceso. Pero no todos los procesos de reforma se realizan sin
contratiempos. Por el contrario, hay distintas razones (por ejemplo, elecciones) que podrian ocasionar que se
interrumpiera el proceso entre la fase de evaluacion y la de redaccion de la ley, frenando asi el impulso que se
hubiera generado.

Analisis de las consecuencias de la reforma

En Eslovaquia la adopcion de un mecanismo de distribucion de impuestos (que permitia a los
contribuyentes particulares y empresariales asignar hasta el 2% de sus impuestos a OSC elegibles) llevd
a la eliminacién de incentivos para donantes particulares y empresariales (es decir, desgravaciones
impositivas disponibles por donaciones a OSC). Los defensores de los sistemas de asignacion de
impuestos deberian analizar los posibles riesgos y beneficios para el sector antes de emprender una
iniciativa de reforma tributaria de este tipo. Mas aun, los interesados tal vez deseen determinar los
factores que influyen sobre la decision de “reformar o no reformar”.
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Apoyo al proceso de reforma juridica en Chipre

La Estrategia de Mediano Plazo sobre la asistencia oficial para el desarrollo (2006-2010) de Chipre
destaca el papel de las ONG en la prestacion de asistencia y la ejecucion de proyectos de
desarrollo. Un estudio preliminar del marco juridico vigente relativo a las ONG realizado por la
Oficina de Planificacién detectd una serie de lagunas en la legislacién y dificultades procesales que
afectaban la cooperacion en curso entre el Gobierno y las ONG. Las cuestiones identificadas
fueron, entre otras, la elegibilidad y seleccion de ONG para recibir financiacion, los requisitos de
rendicion de cuentas y otras condiciones, y los controles para proteger fondos publicos. En 2007 la
Oficina pidio asistencia al proyecto Accion para la cooperacion y la confianza en Chipre del PNUD.

En respuesta a ello, el proyecto del PNUD presto apoyo al Centro Europeo para la Ley Sin Fines de
Lucro para que celebrara consultas con OSC y la Oficina de Planificacion a fin de producir una
evaluacion pormenorizada del marco legislativo e institucional vigente en Chipre y formulara
recomendaciones para nuevas consultas y actividades. El informe indicé que la transicion a un
entorno mas propicio para las OSC seria una iniciativa a largo plazo.

En 2008 el proyecto del PNUD movilizo recursos complementarios para adelantar el programa de
reforma, con los conocimientos especializados y la orientacion del Centro Europeo para la Ley Sin
Fines de Lucro. Los resultados incluyeron:

= El establecimiento de un grupo consultivo/de trabajo intersectorial encabezado por la Oficina
de Planificacion con representantes del Gobierno, OSC y ONG, y abogados;

= Una mayor capacidad de los interesados para apoyar la reforma del marco institucional en
que funciona la sociedad civil en Chipre mediante un viaje de estudio a Hungria facilitado por
el Centro Europeo, entre otras actividades.

Desafios
= Dificultad para superar la desconfianza y el antagonismo entre el sector de ONG y el
Gobierno;
= Gestionar las distintas expectativas, pues el sector de ONG esperaba cambios importantes
respecto de la situacion imperante y el Gobierno consideraba que el solo hecho de participar
en un proceso de reforma ya era un gran paso;
= Coordinacion limitada entre los departamentos gubernamentales pertinentes.

Logros
= Elnuevo Grupo de Trabajo sobre ONG se ha constituido en un centro de actividades de
reforma institucional del sector de ONG;
= El Gobierno esta empefiado en incorporar conocimientos juridicos especializados para
redactar nueva legislacion sobre el registro y funcionamiento de asociaciones, fundacionesy
clubes, incluida la introduccion de la condicion de beneficio publico.

Experiencia adquirida
= Atraer la participacion de todos los interesados pertinentes contribuye significativamente a
adelantar el proceso de reforma, pues tienen el control local del proceso y un incentivo para
vigilar los progresos;
= La participacion del sector de ONG en un proceso de reforma que les afecta directamente
fortalece la sociedad civil y fomenta el cambio de las percepciones del gobierno sobre las OSC;
= Un enfoque paciente, con compromisos de largo plazo hacia la reforma, es decisivo.

i

/

MANUAL INTRODUCTORIO — ICNL Y PNUD — AcosTo DE 2009 — PAG. 45



EL PAPEL DE LA REFORMA JURIDICA EN APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

Como se destaco supra, las iniciativas de reforma juridica en Serbia se estancaron varias veces debido a
factores macropoliticos. Aunque los interesados directos de la comunidad de OSC reconocian la necesidad de
la reforma, su capacidad para ejercer presion sufrio altibajos y su frustracion aumenté durante los Gltimos
cinco afios. En situaciones de este tipo, las organizaciones internacionales pueden prestar apoyo fundamental
centrando la atencion en la necesidad continua de reforma. Esto puede lograrse de muchas maneras, entre
otras, apoyando a los agentes nacionales para organizar campafias o actividades de concienciacion, reuniones
o seminarios intersectoriales o de multiples interesados en el pais, prestando apoyo a agentes nacionales para
que participen en actividades internacionales e compartiendo précticas internacionales. Por ejemplo, en Sierra
Leona el PNUD ha desempefiado un papel clave informando a las ONG sobre legislacion propuesta y
reuniendo a las OSC y el Gobierno para debatir las cuestiones que preocupaban a ambas partes. El foro
consultivo de ONG y el PNUD ha establecido un comité para estudiar detenidamente la legislacion propuesta
sobre ONG y formular recomendaciones sobre cuestiones relativas a la reforma.

Como forma de generar impulso, las organizaciones internacionales podrian sentirse tentadas a remunerar a
los redactores locales de legislacion. Por un lado, es cierto que pareceria una forma directa de adelantar la
iniciativa de reforma juridica manteniendo el control local. Por otro lado, empero, la remuneracién podria
constituir un incentivo perverso que adelanta la iniciativa de reforma, aunque tal vez no por las razones
correctas. En otras palabras, las motivaciones de lucro podrian nublar el juicio equilibrado de los interesados
directos. Si la reforma solo tiene lugar debido a la remuneracion, se pone en tela de juicio el control local de la
iniciativa. En el mejor de los casos, la remuneracion de la redaccion de legislacion es un arma de doble filo y
deberia utilizarse con sumo cuidado.

Despertar interés en la reforma

Honduras: En 2003 el ICNL puso en marcha el proyecto Asociados por un Entorno Propicio para la Reforma
(PEER por sus siglas en inglés) en Honduras. Por conducto del proyecto PEER, el ICNL trabajé con la Federacion
de ONG Hondurefias, una organizacion de coordinacion de 70 organizaciones de desarrollo social, para
revitalizar la redaccion de una ley sobre ONG. Los esfuerzos realizados en el decenio anterior se habian
estancado debido a la incapacidad de las OSC de ponerse de acuerdo sobre varias cuestiones fundamentales de
la reforma, entre otras, las normas juridicas adecuadas para la rendicion de cuentas de las OSC. El proyecto PEER
contribuy6 a que las OSC alcanzaran un consenso; una evaluacion externa del proyecto en 2006 concluy6 que
“la comunidad de ONG, con el apoyo del proyecto PEER, pudo encontrar un término medio: un acuerdo basico
para la redaccion de un proyecto de ley sobre ONG”’.

Viet Nam: El Gobierno de Viet Nam era reacio a emprender la reforma juridica relativa a las OSC. EL ICNL ha
trabajado sostenidamente con el PNUD y asociados locales para mantener un impulso “diplomatico” que se ha
traducido en un enfoque de reforma mas constructivo del Gobierno.

x J/

3) Grupos de redaccién en representacion de todas las partes

Sobre la base de una buena evaluacion y el impulso brindado por el compromiso de los interesados directos
locales, la redaccidn de la ley puede avanzar mas firmemente. En esta etapa las organizaciones internacionales
pueden desempefiar un papel decisivo en apoyo del proceso participativo. A menudo el grado en que un
proceso de reforma atrae la participacién de todas las partes interesadas podria determinar su éxito. Un
proceso que representa las opiniones de OSC, funcionarios gubernamentales, parlamentarios y otros se
traduce en una mejor legislacion, una probabilidad mayor de que se promulgue y un interés en su aplicacion
justa y su cumplimiento adecuado después de la promulgacion. También lleva a mantener el interés por
proseguir el proceso de reforma.
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Evidentemente, con frecuencia esta cooperacion debe hacer frente a obsticulos, como la falta de
coordinacién entre ministerios y, a veces, la hostilidad manifiesta entre el gobierno y las OSC., indudablemente
uno de los principales problemas de la redaccion satisfactoria de la ley. Para superar estos obstaculos las
organizaciones internacionales pueden constituirse en convocantes, reuniendo a los interesados y
suministrando un foro para el intercambio internacional; compartir opiniones e informacion puede contribuir a
reunir a personas de opiniones distintas. La creacion de un grupo de redaccién multisectorial o de mdltiples
interesados para abordar las cuestiones pendientes puede ser particularmente util. No obstante, los
representantes de las OSC deben seleccionarse muy cuidadosamente, en particular porque los agentes
internacionales podrian conocer o estar en contacto solo con una pequefia parte de la sociedad civil de un
pais. Ademas, el gobierno podria impulsar la participacion de determinadas OSC que lo apoyan, lo que podria
llevar a un consenso aparente que excluye a otros agentes decisivos para la sostenibilidad de las iniciativas de
reforma.

Recabar observaciones de OSC después de que el gobierno haya publicado un proyecto de ley limita las
aportaciones significativas. Mediante los grupos de trabajo intersectoriales, las partes que tienen posturas
divergentes tienen mas posibilidades de encontrar esferas de preocupacibn comudn. Los agentes
internacionales pueden ser decisivos para apoyar la formacion de grupos de redaccion intersectoriales desde
el inicio del proceso de redaccion.

4) Participacion publica mas amplia

Aunque el nimero de participantes de un grupo de redaccidon necesariamente debe ser reducido para
mantener la eficacia, es importante que todos los interesados directos tengan la oportunidad de realizar
aportaciones a la reforma legislativa. El esfuerzo por asegurar la participacién publica extendida es
fundamental para dotar a la iniciativa de reforma de mayor legitimad.

Se han desarrollado algunas précticas innovadoras para respaldar la participacion publica amplia, entre otras:

= Divulgacién del proyecto de ley a la comunidad de OSC en general por medio del correo electrénico,
pidiendo que formulen observaciones;

= Publicacién del proyecto de ley en un diario nacional importante para alentar las aportaciones tanto de
representantes de OSC como del publico en general;

= Establecer un sitio web dedicado a la iniciativa de reforma juridica que se actualice periédicamente y
una direccion de correo electronico especial para que los interesados directos envien sus
aportaciones;

* Reuniones de expertos con grupos destinatarios, como académicos, donantes, abogados o
beneficiarios afectados;

= Asambleas publicas para promover la participacion publica en las que se registren las observaciones,
gue a veces se volcaran en la version final de la ley;

= Seminarios y debates publicos a nivel nacional para presentar el proyecto de ley, solicitar aportaciones
y validar propuestas;

= Conferencias internacionales para recabar aportaciones de expertos internacionales y de interesados
locales.

Si no se reciben aportaciones suficientes, podrian omitirse consideraciones importantes y algunas OSC podrian
percibir la iniciativa de redaccién como la labor de un grupo privilegiado, socavando asi la legitimidad de la
iniciativa de reforma. La percepcion general de falta de control local probablemente obstaculice la aplicacion
eficaz. Mediante el conjunto de mecanismos participativos disponibles, los agentes internacionales pueden
desempefiar un papel fundamental a fin de facilitar un proceso que suministre el tiempo y el espacio para la
participacion pablica amplia.
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Grupos de redaccion intersectoriales

Afganistan: El contraste entre los dos procesos de redaccion del Afganistan ilustra la importancia de la
participacion intersectorial en la redaccion del proyecto de ley. El grupo de redaccion de leyes formado en
2002/2003 trabajo desde el inicio con la participacion de la sociedad civil; el resultado fue un proyecto de ley
razonablemente progresista que contaba con el apoyo de interesados de ambos sectores. El proceso de
redaccion de 2005 estuvo encabezado por el Gobierno, que solo acepto con renuencia la participacion de la
sociedad civil. Ademas, el proceso no estuvo tan reflexivo y fue mas apresurado. En consecuencia, la ley que se
promulgd en Ultima instancia, aunque se tratd de un paso importante hacia un entorno mas propicio, fue
menos favorable que lo que prometia el proyecto de ley de 2003.

México: Para promover y asegurar la aprobacion de legislacion destinada a facilitar el desarrollo de la filantropia
y la sociedad civil en México, cuatro organizaciones asociadas establecieron un grupo de trabajo en el que cada
una aport6 competencias y conocimientos especializados especificos para contribuir a una iniciativa de reforma
bien coordinada. El Instituto Tecnoldgico Auténomo de México es una universidad y centro de investigacion
gue realiza estudios y retine pruebas empiricas para respaldar la reforma. Incide Social es una organizacion de
promocion conocida y respetada por las OSC de toda México. La consultora en comunicaciones Cristina
Galindez tiene amplia experiencia en materia de cabildeo y profundos conocimientos sobre el proceso
legislativo. Por ultimo, ICNL aporta informacion internacional y comparada para respaldar las posturas de
reforma.

Republica Unida de Tanzania: Un grupo de trabajo de OSC y funcionarios gubernamentales de nivel medio de la
Oficina del Viceprimer Ministro dirigieron las enmiendas a la Ley de ONG a través del Gabinete y el Parlamento,
lo que resulté en un entorno legislativo mucho mas favorable para el sector.

Estimulo de la participacion publica

México: El grupo de trabajo que procura promover la ley sobre la sociedad civil en México 1) reunié un foro de
seis expertos (con la participacion de 150 representantes de OSC y el Gobierno) para presentar informacion,
solicitar aportaciones de las OSC sobre los problemas a los que hacen frente y formular colectivamente las
recomendaciones de los participantes, 2) publicé un informe, Definicién de una Agenda Fiscal para el desarrollo
de las organizaciones de la sociedad civil en México, que incluyd los resultados de esas sesiones preparatorias y
propuestas concretas de reforma juridica, y 3) suministré nuevas oportunidades para participar por medio de
un sitio web en la iniciativa de reforma.

Pacifico Sur: En las islas del Pacifico Sur habitualmente se excluye a muchos sectores de la sociedad de la
formulacion de politicas publicas. En su Programa de legislacion relativa a la sociedad civil, el ICNL ha procurado
asegurar una participacion mas plena por medio de visitas a las islas remotas en cada Estado insular, visitas a
las aldeas y comunidades locales y no solo a las ciudades capitales, y reuniones mayormente con 6rganos y los
principales grupos étnicos y minoritarios. De esta forma, el ICNL ha servido como canal de comunicacion entre
el gobierno y el pablico. En algunos de estos paises se esta llegando a un consenso para reformas que
protegerian y hasta empoderarian a organizaciones para representar y servir a estos grupos. Estas medidas
graduales hacia el logro del consenso contribuyen a adelantar la democracia participativa.

MANUAL INTRODUCTORIO — ICNL Y PNUD — AcosTo DE 2009 — PAG. 48



EL PAPEL DE LA REFORMA JURIDICA EN APOYO DE LA SOCIEDAD CIVIL

5) Vinculos transfronterizas

Los vinculos regionales e internacionales validan y fortalecen el compromiso de los interesados locales, al
tiempo que agudizan sus competencias suministrdndoles informacion comparada y conocimientos
especializados. Las organizaciones internacionales deberian ser conscientes de los beneficios potenciales de
los vinculos transfronterizos y de las maneras méas eficaces de facilitarlos. Se han logrado vinculos
satisfactorios, entre otras cosas, por medio de consultas transfronterizas, conferencias regionales, seminarios,
viajes de estudio, becas y redes académicas.

Puede haber una corriente de informacion entre paises de una region determinada. Los paises de Europa
central y oriental han intercambiado ideas y
obtenido beneficios mutuos durante los

altimos 15 afios. Méas de 175 representantes “Uno de los logros importantes de estas dos
de la sociedad civil, el gobierno, el sector conferencias fue facilitar la creacion de una
privado y universidades asistieron al Foro gran red de reformadores arabes que se
Hondurefio para la Ley sobre Organizaciones mantienen en contacto para informarnos sobre
sin Fines de Lucro, celebrado en 2006, entre lo que sucede en sus paises y para debatir

ellos expertos de Costa Rica y El Salvador, estrategias e ideas a fin de realizar la reforma
ademas de Chile y Venezuela. El abogado en toda la region.”

nigeriano Emeka Iheme es un experto de Kareem Elbayar, Consultor juridico para el Oriente
larga data sobre iniciativas de reforma Medio y Africa septentrional, ICNL

juridica en la Republica Unida de Tanzania y
en Africa subsahariana en general. El
abogado de las Islas Salomo6n David Lidimani presta apoyo a iniciativas de reforma de las estructuras juridicas
relativas a la sociedad civil en Samoa, Vanuatu y otros paises del Pacifico. En la Reunion preparatoria sobre la
sociedad civil previa al Foro para el Futuro de 2006, participaron nacionales de 13 paises arabes para debatir
prioridades, objetivos y estrategias destinados a establecer un entorno juridico propicio para la sociedad civil
en el mundo &rabe. La reunién culmind con una declaracién de los representantes de OSC sobre las
prioridades para la reforma de la sociedad civil. La reunion fue posterior a una conferencia celebrada en Beirut
gue se constituy6 en un foro para que los reformadores &rabes debatieran las estrategias de reforma de la
sociedad civil.

También puede haber una corriente de informacion entre regiones. Los paises de la ex Unién Soviética han
aprovechado regularmente la experiencia adquirida en la regién como base de sus propios procesos de
reforma. Ademas, algunos paises del Oriente Medio han examinado la experiencia de transicion de los paises
de Europa central y oriental. El Estado insular de Mauricio estudio las practicas reglamentarias europeas como
parte del examen de su marco juridico. Los redactores de legislacion del Afganistan han recabado informacion
comparada tanto de los Estados vecinos de Asia central como de las précticas de Europa y los Estados Unidos.
En el Foro Global del Derecho de la Sociedad Civil auspiciado por ICNL en noviembre de 2005, representantes
de América del Norte, América Latina, Africa, Europa, el Oriente Medio y Asia intercambiaron experiencias.
Queda claro que las organizaciones internacionales pueden desempefiar papeles sumamente importantes en
la facilitacion de esos vinculos.

Las organizaciones regionales, como la Union Africana, el Consejo de Europa y la Organizacion de los Estados
Americanos, también facilitan el apoyo transfronterizo. En la Republica Bolivariana de Venezuela, el
recientemente propuesto proyecto de ley sobre la cooperacion internacional ha generado temores de que el
Gobierno tuviera poder sin precedentes para controlar la financiacion de las OSC que trabajan en el ambito de
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la cooperacion internacional. En respuesta,
varias OSC venezolanas intentaron frenar la
legislacion propuesta por medio de vinculos
transfronterizos, entre otros:

“Podria decirse que tuvimos ‘el mundo en una
sala’ debatiendo y potenciandonos
mutuamente acerca de la legislacion sobre la

Participacion en audiencias sobre la ley sociedad civil de distintas partes del mundo.”
propuesta en la Organizacion de los
Estados Americanos;

Participacion en reuniones del Mercado
Comun del Sur (MERCOSUR), la union
aduanera de cuatro paises latinoamericanos (Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) en que
subrayaron la relacion entre los derechos humanos y la legislacion propuesta;

Participacion en conferencias regionales e internacionales en que tuvieron la posibilidad de debatir el
proyecto de ley y sus posibles repercusiones en el sector de las OSC venezolanas.

Kefale Belachew, LLB, Director Ejecutivo, AEPA,
Etiopia

Se cree que estas iniciativas en conjunto han logrado que el Congreso venezolano aplazara el examen de la ley
propuesta.

6) Asistencia Técnica

Como ya se describio, los conocimientos especializados internacionales comparados son sumamente
importantes para la reforma, en particular en los contextos en que podria carecerse de capacidad local.
Incluso en los casos en que la capacidad juridica local sea excelente, posiblemente haya preguntas y temas
que podrian beneficiarse de una perspectiva juridica mas amplia. Los agentes internacionales pueden
suministrar asistencia técnica abriendo el proceso a organizaciones de consultoria internacionales y
coordinando las aportaciones de la comunidad de donantes.

Asistencia Técnica

El papel de un consultor internacional es:

Brindar una perspectiva independiente y profesional de las cuestiones del pais;

Suministrar conocimientos especializados internacionales comparados sobre los problemas reglamentarios
especificos de que se trata;

Ayudar a los interesados locales a comprender los distintos enfoques reglamentarios disponibles, las
ventajas y desventajas de cada unoy las consecuencias de las distintas opciones juridicas;

Promover un proceso de reforma juridica que es adecuadamente inclusivo y participativo;

Promover un proceso de reforma que se traduzca en un marco juridico que se condiga méas con el derecho
internacional y las buenas précticas;

Apoyar, no remplazar, a los interesados locales;

Empoderar a los interesados locales, y no redactar las leyes y disposiciones juridicas directamente.
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Ademés, es importante reconocer que la asistencia técnica suele ser més eficaz cuando la prestan expertos
independientes que no se perciban como partidarios y promotores de determinadas posturas. Las
organizaciones que pueden situarse como “intermediarios imparciales” estaran en mejores condiciones de
dialogar de manera creible con el gobierno. También en este caso, las organizaciones internacionales pueden
cumplir una funcion importante.

C. Después de la reforma juridica

1) Asistencia para la aplicacién

Una vez que se ha logrado la reforma juridica, el nuevo desafio es su aplicacion. Mas aun, la aplicacién
progresista, coherente y apolitica de la ley suele plantear problemas aun mayores que los del cambio
legislativo. Las organizaciones internacionales cumplen un papel clave en el apoyo de la aplicacion sin
tropiezos de la ley mediante 1) la capacitacion de los reguladores gubernamentales, 2) la educacion de los
profesionales del sector de las OSC, 3) la preparacion de material educativo escrito para ambos y 4) la
realizacion de campafias de concienciacion para que el publico en general pueda comprender la necesidad de
la reforma.

La capacitacion puede impartirse, entre otras cosas, por medio de seminarios y talleres sobre el nuevo marco
juridico, asistencia técnica directa e iniciativas transfronterizas. En el contexto de la ley sobre la sociedad civil,
la asistencia para la aplicacion puede guardar relacién con cuestiones de registro, tributarias y fiscales, y de
supervision y vigilancia. La capacitacion puede dirigirse a los funcionarios encargados del registro, los
impuestos o la supervision, y a los jueces. Las necesidades de la aplicacibn muchas veces incluyen el
establecimiento del registro central, la preparacion de las normas de aplicacién y la elaboracién de modelos de
formularios y documentos para el registro y la presentacion de informes (como, posiblemente, modelos de
actas de formacion, estatutos, formularios de presentacion de informes y otros formularios normalizados).

Apoyo al gobierno para la aplicacion

Afganistéan: El Departamento de ONG (encargado del registro y la supervision de las ONG) del Ministerio de
Economia del Afganistan solicitd y recibid asistencia para el desarrollo de un registro central de ONG
informatizado.

Perl: La Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI), encargada de redactar dos conjuntos de
reglamentaciones para la aplicacion, invit6 a la presentacion de aportaciones comparadas internacionales
sobre el contenido de los proyectos de reglamentacion.

Federacion de Rusia: A pesar de la naturaleza regresiva de las enmiendas al marco juridico para las ONG en la
Federacion de Rusia, el Gobierno solicito asistencia técnica internacional destinada a preparar la
reglamentacion para la aplicacion de la nueva ley enmendada. Ello pone de relieve la importancia de que los
agentes internacionales se mantengan atentos a este tipo de oportunidades de intervencién positiva.

Republica Unida de Tanzania: Por medio de la realizacion de seminarios intensivos durante los meses
posteriores a la promulgacion de la ley enmendada, el ICNL imparti6 capacitacion béasica a funcionarios
gubernamentales y a la Comision del Gobierno y las ONG sobre la aplicacion de la ley enmendada.

.

Las iniciativas de educacion en materia de OSC pueden valerse de métodos de capacitacion semejantes. Otro
enfoque posiblemente eficaz es el programa de capacitacion de instructores, que puede multiplicar las
repercusiones de una sola capacitacion. La formacion dirigida a abogados también puede ser decisiva para
crear una fuente de competencia sobre cuestiones juridicas relativas a la sociedad civil en un pais. Ademas,
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muchas veces hay razones vélidas para ejecutar iniciativas de capacitacion intersectorial, que estimulan la
comunicacion entre los sectores, ademas de crear la capacidad de los sectores respectivos.

El material educativo escrito puede incluir, entre otras cosas, folletos de lectura facil para no abogados,
manuales y comentarios exhaustivos sobre las leyes pertinentes para reguladores gubernamentales y
profesionales, andlisis comparativos y guias. El proceso de redaccién en si mismo es una herramienta
importante de creacién de capacidad, ya que pone de relieve que el control local de las iniciativas de aplicacion
es tan importante como el de las iniciativas de reforma juridica.

2) Supervisiony evaluacion

Reconociendo que aun las leyes bien redactadas no siempre se aplican adecuadamente, la supervision y
evaluacion del proceso de aplicaciéon es fundamental para mejorar y respaldar la aplicacion de las iniciativas de
reforma juridica. Los mecanismos de supervision y evaluacién deben analizarse antes de lograr la reforma
juridica para asegurar que todos los agentes estén de acuerdo en cuanto a los mecanismos disponibles y las
consecuencias de la supervision. Las directrices y los principios de supervision acordados previamente podrian
contribuir a prevenir conflictos entre el gobierno y las OSC. Deberian tenerse en cuenta los mecanismos
gubernamentales vigentes que los gobiernos podrian utilizar para evaluar el desempefio de los ministerios y
las oficinas respecto de la aplicacion de las leyes.

Otro enfoque potencialmente valioso es facilitar la labor de organizaciones de vigilancia, es decir las que se
dedican a vigilar el desempefio del gobierno, cuando el contexto lo permite. En general, estas organizaciones
hacen el seguimiento de las promesas preelectorales de los funcionarios elegidos y la aplicacion de las
distintas politicas y leyes. Esto alienta la transparencia de las acciones del gobierno, suministra informacion
adicional al publico y fomenta un mejor desempefio del gobierno.

El sector ruso de las OSC y la comunidad internacional tenian interés especial en medir los efectos de las
enmiendas de la legislacion sobre las ONG de 2006. Asi pues, se elabord una herramienta para supervisar y
hacer el seguimiento de la aplicacidén de esa legislacion para su uso en la Federacion de Rusia, pero que puede
adaptarse a contextos mas amplios. La herramienta de supervision puede ayudar a medir los posibles &mbitos
en relacion con los cuales el gobierno podria restringir el funcionamiento de la sociedad civil, como:

= Registro: (Esta el érgano del registro politizado? ;Son onerosos los procedimientos? ;Tienen los
funcionarios discrecién amplia para rechazar el registro?

= Gobernanza interna: ;Tiene el gobierno el derecho de asistir a las actividades de la organizacion,
incluidas las reuniones de la junta directiva? ;Puede el gobierno remplazar miembros de la junta?

= Actividades: (Prohibe la ley actividades “politicas” o “extremistas” indefinidas? ;Pueden las ONG
participar en la prestacion de servicios?

= Sostenibilidad: ;Permite la ley que las organizaciones reciban financiacion del exterior u honorarios por
servicios?

» Reglamentacion: ;Tiene el gobierno el derecho de auditar a las organizaciones? De ser asi, ;en qué
casos y con qué frecuencia? ;Tiene el gobierno el derecho de emitir notificaciones de rectificacion o
cerrar organizaciones?

El mecanismo de supervision debera adecuarse al contexto local. Para determinar si este es el caso, es decisivo
responder a las preguntas siguientes:

» ;Quiénes son los destinatarios y como utilizardn los datos de supervision?

» (Elimpacto de qué leyes debe evaluarse (por ejemplo, una sola ley o todo el marco juridico)?

= (Qué nivel de efectos deberian evaluarse (por ejemplo, los efectos en organizaciones determinadas,
en el sector o en toda la sociedad)?
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¢Qué grupos deberian evaluarse (por ejemplo, determinadas formas de organizacién, organizaciones
gue acttian en determinadas esferas de actividad o zonas geograficas)?

¢Qué metodologia deberia utilizarse para reunir datos (por ejemplo, encuestas sobre organizaciones,
estadisticas gubernamentales, grupos de reflexidn, entrevistas estructuradas)?

¢Quién deberia participar en el proceso de supervision (por ejemplo, representantes de la comunidad
de ONG locales e internacionales, donantes, la comunidad diplomatica, el gobierno, el parlamento, el
sector académico e incluso, tal vez, la comunidad empresarial)?

La experiencia de Etiopia: después de la reforma juridica

Aun en situaciones en que la reforma juridica fue regresiva, las organizaciones internacionales pueden
desempefiar un papel importante después de la reforma, como lo ilustra el caso de Etiopia.

El Gobierno de Etiopia, si bien reconocid la contribucion de las OSC, argumento que para mejorar el
desarrollo, controlar la corrupcién y complementar las iniciativas gubernamentales, era necesario elaborar
un marco normativo que reglamentara la composicion y naturaleza de las organizaciones que funcionaban
en el pais. El segundo semestre de 2007 publicé un proyecto de Proclamacion sobre entidades de
beneficenciay sociedades, que genero polémica porque la sociedad civil consideraba que varios articulos
restringian su funcionamiento y no favorecian el desarrollo. Concretamente, dispone que las
organizaciones etiopes que realizan determinadas actividades, como el adelanto de los derechos humanos
y democraticos, pueden recibir solo el 10% de su financiacion total de fuentes extranjeras, que el 70% de su
presupuesto total debe utilizarse para actividades programaticas y no mas del 30% para gastos
administrativos, que deben obtener un permiso para realizar actividades publicas de recaudacién de
fondos y que el Organismo de Entidades de Beneficencia y Sociedades estéa facultado para iniciar
investigaciones cuando lo considere necesario.

El sistema de las Naciones Unidas, preocupado por el proyecto de Proclamacion, propugna revisiones de
esos articulos con el objeto de establecer un entorno més favorable para el funcionamiento de las ONG.
Ademas, el PNUD, en su calidad de secretaria del Grupo de Ayuda al Desarrollo integrado por los donantes,
abordo al Gobierno en relacion con la Proclamacion. No obstante, en febrero de 2009 se aprobd la
Proclamacion nim. 621/2009 sobre Entidades de Beneficencia y Sociedades.

Actualmente, el equipo de las Naciones Unidas en el pais esta realizando un andlisis de la legislacion en
funcion de sus consecuencias programaticas para la aplicacion del Marco de Asistencia de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (MANUD) y otros proyectos a los cuales presta asistencia el sistema de las
Naciones Unidas, y su compatibilidad con los instrumentos internacionales y regionales de derechos
humanos.

Ahora gue se aprobd la legislacion, la comunidad internacional de donantes también esté elaborando
estrategias de participacion, entre las que figuran las siguientes:

= Supervisar la aplicacion y los efectos de la legislacién en ONG etiopes e internacionales;

= Apoyary fortalecer la capacidad de ONG etiopes e internacionales para adaptarse y responder al
nuevo entorno de funcionamiento;

= Garantizar gue los canales y programas de financiacion de la asistencia humanitaria y el desarrollo de
los donantes se adapten a los requisitos de la Proclamacion sin comprometer la prestacion eficiente y ;
eficaz de recursos a los beneficiarios ni los valores de los donantes. f

T, : w‘f

AN

D. Mas alla de la reforma juridica
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Evidentemente, la reforma juridica podria no ser una opcion viable en todos los contextos; algunos paises
podrian ser inmunes a iniciativas de reforma juridica inmediatas. En esos casos, el apoyo a la sociedad civil
deberé adoptar formas alternativas. En esta seccidn se abordan posibles estrategias alternativas.

Una cuestion importante de limites que debe tenerse en cuenta es la necesidad de desarrollar y poner en
practica el apoyo a la sociedad civil mediante una perspectiva de largo plazo. Muchas estrategias
necesariamente estaran relacionadas con el fomento de la capacidad de los posibles agentes de reforma, que
podrian respaldar la reforma Gnicamente cuando el panorama politico lo permita, lo que podria ocurrir afios
mas tarde. Lo cierto es que todas las estrategias idealmente deberian formar parte de una visién a largo plazo;
en algunos contextos podria no ser realista apuntar al logro de resultados a corto plazo. Aun las estrategias
que procuran tener efectos més inmediatos (como la creacion de conciencia sobre la situacion fragil de la
sociedad civil), seran solo un paso de la senda hacia un entorno favorable para la reforma>.

1) Apoyo aredesy asociaciones

En entornos politicamente delicados, la formacion y mantenimiento de asociaciones y redes puede
desempefiar un papel invalorable para la proteccion de las OSC y la comunidad de la sociedad civil en general.
En esos contextos, el sector de las OSC podria estar dividido, lo que dificultaria los intentos de establecer
redes o estas serian solo simbdlicas. No obstante, el establecimiento de redes puede beneficiarse del
intercambio de informacidn, un mayor acceso a conocimientos especializados, la inspiracion de saber que la
lucha por la proteccion de los derechos humanos no es una lucha solitaria y la posible proteccion de
organizaciones y personas que luchan en entornos represivos. Las organizaciones internacionales pueden
servir de catalizadores de la formacion y la dinamica de esas redes, tanto nacionales como internacionales.

Intervenciones de apoyo

» Facilitar la formacién de una alianza o red actuando como convocador de los posibles miembros
de la alianza o red;

= Suministrar informacién o conocimientos técnicos a las redes existentes;

= Celebrar reuniones nacionales y/o internacionales para fortalecer las redes;

= Dar peso y/o un “manto protector” a las redes, ademas de influir a nivel internacional. En
contextos represivos, las organizaciones internacionales incluso pueden brindar un cierto grado
de proteccion contra la violencia y la opresion;

= Prestar asistencia a los grupos en el exilio que trabajan en apoyo de la sociedad civil en paises
como Birmania (Myanmar) y Turkmenistan.

2) Concienciacion publica

En casi todos los contextos, las actividades de concienciacion publica son decisivas para trabajar eficazmente
con la sociedad civil. Tanto si se trata de la reforma juridica como de las relaciones entre las OSC y el gobierno
o la imagen publica del sector, las iniciativas destinadas a informar y educar, es decir despertar la conciencia,
probablemente sean fundamentales para abordar estas cuestiones. La concienciacion eficaz podria dirigirse a
la comunidad de ONG amplia, el pablico en general y/o las organizaciones internacionales y otros paises y
organos multilaterales. La concienciacion probablemente esté en el nucleo de las estrategias que impulsan la

% Las estrategias para proteger la sociedad civil que figuran a continuacion se basan en parte en las investigaciones realizadas por el
ICNL y figuran en “Safeguarding Civil Society”, International Journal for Not-for-Profit Law, vol. 9, nim. 3, julio de 2007.
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participacion de la sociedad civil tanto en paises desarrollados como en paises en desarrollo, aunque los
métodos utilizados seguramente varien segun el contexto.

Ademés del fomento de la capacidad sobre técnicas de concienciacion (véase infra), las organizaciones
internacionales pueden prestar apoyo importante como observadores independientes. Las iniciativas de
concienciacion pueden planificarse y ejecutarse méas eficazmente por medio de estudios, investigaciones,
documentacion, andlisis y presentacion de informes sobre las amenazas, los abusos y los problemas
existentes. Una serie de indices de clasificacion suministran herramientas comparativas sobre el cumplimiento
de un pais mediante distintas mediciones objetivas. Por ejemplo, el nuevo Consejo de Derechos Humanos de
las Naciones Unidas establecié el Examen Periddico Universal con el que se procura medir el desempefio en
materia de derechos humanos de todos los Estados Miembros de las Naciones Unidas mediante un
mecanismo comun®.

3) Fomento de la capacidad

Intervenciones de fomento de la capacidad

= Dialogoy debate. Las OSC deben estar empoderadas para participar en encuentros en persona y debates con
funcionarios gubernamentales y parlamentarios.

= Concienciacion. El primer paso del tratamiento de una cuestion es centrar la atencion publica en esta. Las
OSC desemperian un papel decisivo en esta esfera tanto por medio de campafas destinadas a educar al
publico en general como campafias mas dirigidas del tipo “conoce tus derechos”.

= Uso de los medios de comunicacion. El uso eficaz de distintos medios de comunicacién (periddicos, radio,
television e Internet) y su potencial para hacer publicas las violaciones, educar al publico, superar el
aislamiento, llegar a las victimas y los beneficiarios, y ayudar a movilizar a las comunidades es esencial en las
iniciativas de concienciaciéon y de promocion.

= Uso de tecnologias. La tecnologia de Internet es una herramienta potencialmente poderosa para reunir,
organizar, salvaguardar y divulgar informacion.

= Capacidad de promocion. Las competencias de promocion pueden fortalecer las iniciativas de reforma
juridica en todos los contextos. Se ha escrito mucho sobre las herramientas, técnicas y estrategias
disponibles para quienes realizan actividades de promocion y para agentes internacionales, incluidas las
Naciones Unidas, que pueden contribuir al fortalecimiento de la promocién como aspecto bésico de una
sociedad civil robusta.

= Capacidad juridica. Con frecuencia las OSC necesitan formacién sobre el marco juridico vigente y su
aplicacion para poder actuar en un entorno de leyes y reglamentaciones muchas veces complejas y
contradictorias que afectan su funcionamiento. Ademas, los abogados deberian tener la capacidad para
utilizar los procedimientos judiciales internos, asi como los mecanismos internacionales de derechos
humanos, para proteger las OSC en riesgo.

80 véase Mecanismo de Examen Periddico Universal (29 de junio de 2006).
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Tal vez el papel méas importante de las organizaciones internacionales sea el fomento de la capacidad de las
OSC locales para que dirijan los procesos de reforma juridica o participen eficazmente en estos, y ayuden a
proteger a la sociedad civil en los casos en que la reforma juridica no sea posible inmediatamente. Reconocer
la importancia del liderazgo social firme, la capacidad juridica, de organizacién y de promocion de particulares
y organizaciones locales es indispensable para lograr iniciativas satisfactorias de fortalecimiento del entorno
para la actividad civica. Las iniciativas de fomento de la capacidad pueden impartir educacion y conocimientos
especializados en distintas esferas, lo que muchas veces puede lograrse fomentando las relaciones Sur-Sur.

4) Facilitacion del dialogo

Las organizaciones internacionales pueden facilitar el didlogo reuniendo a OSC vy funcionarios
gubernamentales y parlamentarios en conferencias, seminarios o viajes de estudio. El papel convocador puede
ser decisivo en todas las fases de la reforma juridica. Cabe reconocer, empero, que no todos los agentes
internacionales tienen la misma capacidad que el convocador. Las organizaciones multilaterales, como las
Naciones Unidas y los 6rganos regionales, estan en condiciones éptimas de desempefar este papel. Mas aun,
la participacién y presencia de organizaciones internacionales puede dar més peso a las actividades de
promocion de los agentes locales. Ademaés, es mas probable que los funcionarios gubernamentales y los
parlamentarios participen en reuniones y actividades si los agentes internacionales los invitan.

5) Diplomacia internacional

En muchas situaciones, la diplomacia internacional puede ser fundamental para proteger la sociedad civil.
Evidentemente, esta herramienta estratégica es una excepcion a la norma sobre el control nacional.
Naturalmente, los gobiernos y las organizaciones multilaterales dirigen las iniciativas de diplomacia
internacional. Sin embargo, se emprenden en apoyo de agentes locales y muchas veces complementan otras
estrategias, como las iniciativas de concienciacion o de promocion dirigidas localmente. Como se indica supra,
los esfuerzos diplomaticos multilaterales han producido resultados positivos para adelantar la reforma de la
ley sobre ONG en el Afganistan (UNAMA), Albania (Banco Mundial), Kazajstan (OSCE) y la Federacidn de Rusia
(Grupo de los Ocho). Las iniciativas diplomaticas bilaterales también pueden ser tiles, segun la relacion entre
los dos (0 més paises) de que se trata. Es evidente que los agentes internacionales desempefian un papel de
liderazgo al respecto y deberian estar atentos para detectar posibilidades de intervencion diplomética
productiva. Al mismo tiempo, deben ser conscientes de su propia credibilidad como agentes externos y los
riesgos de debilitar las iniciativas diplomaticas si su credibilidad es escasa.
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V. Lista de verificacion para la elaboracién de un programa

Puesta en practica de la reforma juridica

1) Realizar una evaluaciéon

Realizar un andlisis contextual: Tener en cuenta el entorno politico y social mas amplio para
determinar las oportunidades y los obstaculos para la reforma; tener en cuenta también las
expresiones culturales de organizacion comunitaria y qué entienden los distintos sectores de la
poblacién por participacion civica;

Realizar el catalogo de interesados: determinar qué interesados tienen sus propios fines en cuanto a
promover o evitar la reforma juridica; determinar qué interesados tienen obligaciones y rinden cuentas
al respecto (garantes de derechos);

Realizar un examen exhaustivo y profesional del marco juridico y reglamentario relativo a la sociedad
civil vigente, incluida la ratificacion de tratados y convenciones internacionales que reconocen las
libertades de expresion y de asociacion (entre otras);

Divulgar el examen de la evaluacion juridica, posiblemente distribuyéndolo entre los interesados
solicitando comentarios y observaciones.

2) Contribuir a centrar la atencién en las cuestiones juridicas relativas a las OSC

Atraer la participacion de asociados locales en la fase de evaluacién, destacando el reconocimiento
juridico de los derechos;

Centrar la atencion en la necesidad continua de reforma, lo que puede lograrse de muchas maneras,
entre otras reuniones intersectoriales, seminarios en el pais, participacion en actividades
internacionales y el intercambio de précticas internacionales;

Ser conscientes de los riesgos de remunerar a los redactores de legislacion locales.

3) Prestar apoyo a grupos de redaccion inclusivos e intersectoriales

Prestar apoyo desde el inicio a un proceso que se basa en un grupo de redaccion inclusivo e
intersectorial;

Actuar como convocador, reuniendo a los interesados y brindando un foro para el intercambio de
informacion;

Permitir el liderazgo local del grupo de trabajo y empoderarlo.

4) Promover la participacion publica mas amplia

Divulgar los proyectos de ley o reglamentacion entre la comunidad de OSC mas amplia por conducto
de los medios més adecuados, incluido el correo electronico, Internet y periodicos;

Solicitar comentarios y observaciones sobre la ley o reglamentacion propuesta;

Establecer un mecanismo claro por medio del cual canalizar las observaciones a fin de que lleven a
revisiones sustantivas del proyecto de ley o reglamentacion;

Hacer publicos los resultados de los comentarios y observaciones;

Analizar las ventajas de organizar actividades de debate publico, como reuniones de expertos,
asambleas publicas, conferencias nacionales y seminarios;

5) Fomentar las iniciativas de reforma por medio de relaciones transfronterizas

Analizar las ventajas de organizar reuniones, conferencias y actividades regionales o internacionales
para fortalecer los conocimientos especializados en el pais;
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b. Analizar la posibilidad de solicitar ayuda e intervencion a 6rganos regionales de derechos humanos y/u
organizaciones intergubernamentales.
6) Apoyo a las iniciativas de reforma por medio de asistencia técnica especializada

a. Suministrar o facilitar conocimientos internacionales comparados, especializados e independientes
sobre las cuestiones nacionales;

b. Ayudar a los interesados locales a comprender los distintos enfoques reglamentarios disponibles, las
ventajas y desventajas de cada uno y las repercusiones de las distintas opciones juridicas;

c. Prestar apoyoy no remplazar a los interesados locales.
Después de la reforma juridica

1) Prestar asistencia para la aplicacion de la ley

a. Impartir capacitacion a reguladores gubernamentales sobre el nuevo marco juridico.

b. Prestar asistencia para preparar la reglamentacion de la aplicacion, elaborar formularios y documentos
modelo para su uso por los reguladores gubernamentales.

c. Educararepresentantes de OSC sobre sus derechos y obligaciones en virtud del nuevo marco juridico.

d. Preparar material educativo escrito sobre el nuevo marco juridico dirigido al gobierno y a
representantes de OSC.

e. Estar atentos para responder a los problemas de aplicacion que puedan surgir.

2) Realizar la supervision y evaluacién del nuevo marco juridico

a. Analizar el papel de las organizaciones de vigilancia y la forma de empoderarlas.
b. Elaborary aplicar una herramienta de supervision para el contexto especifico.

Mas alla de la reforma juridica: proteger las OSC en circunstancias dificiles

1) Determinar una estrategia realista de proteccion

a. Realizar la evaluaciéon del entorno mas amplio, de los desafios especificos con que se enfrentan las
OSCYy de estrategias de respuesta realistas.

b. Emplear una perspectiva de largo plazo al elegir la estrategia adecuada.

2) Aplicar la estrategia de proteccion

a. Hacer el seguimiento de los logros y los problemas de la estrategia y estar preparados para ajustarla
de ser necesario.

b. Aprovechar las oportunidades de fortalecer las iniciativas por medio de:

= Alianzasy redes de apoyo;

= Actividades de concienciacidn nacionales y/o internacionales;

= Fortalecimiento de la capacidad de las OSC locales;

» Facilitacion del didlogo entre las OSC y el gobierno u otros interesados;
= Utilizacion de la diplomacia internacional.
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Apéndice A: Preguntas frecuentes

¢Qué es la sociedad civil?

La expresion “sociedad civil” se ha definido de muchas formas diversas y su significado y alcance son objeto
de debate y discusion permanentes. En su Politica de colaboracién con organizaciones de la sociedad civil
(2001) el PNUD define las organizaciones de la sociedad civil y su propia colaboracion de la siguiente manera:
“Las organizaciones de la sociedad civil son agentes no estatales cuyo objetivo no es obtener ganancias ni
alcanzar el poder para gobernar. El PNUD colabora con las OSC cuyos objetivos, valores y filosofia del
desarrollo coinciden con las suyas”. En los recursos en la web que figuran el apéndice B se incluyen otras
definiciones.

¢Qué pertinencia tiene el derecho internacional para las OSC?

El derecho internacional es pertinente para la sociedad civil y las OSC pues los derechos y libertades
fundamentales consagrados en los instrumentos juridicos internacionales, incluidas las libertades de
asociacion, reunion y expresion, son la fuente de la que se nutre la sociedad civil y la proteccion fundamental
de las OSC. La libertad de asociacion abarca el derecho de las personas a formar asociaciones, partidos
politicos, sindicatos y otros grupos integrados por miembros en pos de intereses colectivos. El significado y
alcance de este derecho sigue evolucionando y perfecciondndose por medio de tratados y resoluciones de las
Naciones Unidas y de la interpretacion de los tribunales y las comisiones establecidas en virtud de tratados de
las Naciones Unidas e instrumentos regionales de derechos humanos.

¢Tienen las OSC derechos en virtud del derecho internacional?

Si. Aungue segun sus disposiciones los pactos y tratados internacionales que protegen la libertad de
asociacion y de expresion se aplican a las personas, algunas protecciones se extienden también a entidades
colectivas.

¢Suelen regirse las OSC por una Unica ley?

No. En general las OSC estén sujetas a un conjunto de leyes y reglamentaciones que tratan cuestiones que van
del registro a los impuestos, de la actividad econdémica a la financiacion publica, y del voluntariado a la
beneficencia. En algunos paises puede haber una Unica ley que trata los distintos aspectos del ciclo de vida de
las OSC, pero siempre habra cuestiones, como el impuesto al valor agregado (IVA), los contratos sociales o la
participacion en la formulacién de politicas, que el marco juridico reglamenta por separado.

¢Se dispone de una “ley modelo’?

No. Concebir y redactar leyes que afectan a la sociedad civil es un proceso singular que depende de las
necesidades y la cultura del pais de que se trata. No hay una ley que sirva para todos; el PNUD debe trabajar
con los interesados locales para elaborar las leyes méas adecuadas y beneficiosas para todas las partes. No
obstante, el ICNL posee una gran cantidad de material y manuales disponibles en su biblioteca en linea que
contienen las bases y los principios necesarios para elaborar leyes y reglamentaciones adecuadas.

¢Qué significa “sin fines de lucro™?

Se utiliza la expresion “sin fines de lucro” y no “sin lucro” para poner de relieve que el criterio que define a
estas organizaciones es la intencién de no obtener beneficios privados. Si bien una organizacion sin fines de
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lucro a veces puede obtener beneficios, este no es el objetivo principal para el que se la ha establecido ni
funciona para ello. Tampoco es su finalidad distribuir posibles ganancias parcial o totalmente en beneficio
privado. La principal diferencia entre organizaciones sin y con fines de lucro es que las primeras se rigen por el
principio de no distribucién de beneficios.

¢Pueden las OSC participar legalmente en actividades politicas?

La respuesta depende del marco juridico y de la definicién de actividades “politicas”. Lo mas frecuente es que
se permita a las OSC participar en actividades de politicas publicas, entre otras, investigacion y educacion,
promocion y la publicacion de documentos de politica. Lo cierto es que para que sean coherentes con las
normas internacionales relativas a la libertad de expresion, las OSC deberian, igual que toda persona, poder
expresarse sobre todas los temas de importancia puablica, incluidos legislacion vigente o propuesta, las
acciones y politicas del Estado y los funcionarios Estatales o candidatos para cargos publicos. No obstante,
muchas veces se imponen restricciones que impiden a las OSC participar en actividades electorales, como
campafias y/o recaudacion de fondos para partidos politicos o candidatos.

¢Hay “buenas practicas” relativas a la reglamentacién de las OSC?

Si. Ademas de las normas definidas en virtud del derecho internacional, también hay “buenas préacticas” de
reglamentacion sobre las OSC. El derecho internacional establece los limites generales aclarando, por ejemplo,
que el Estado debe proteger el derecho de las personas de formar una asociacion. Pero el derecho
internacional no aborda muchas de las cuestiones reglamentarias, tal vez la mayoria. En estos casos, debemos
examinar las buenas préacticas reglamentarias. Por ejemplo, si debe permitirse que las OSC participen
directamente en actividades econémicas. Sobre la base de nuestro examen de los enfoques reglamentarios en
mas de 100 paises de todo el mundo, llegamos a la conclusion de que, en determinadas condiciones, debe
permitirse a las OSC que participen directamente en actividades econémicas.

Véase la lista de verificacion relativa a leyes sobre las OSC del ICNL para las disposiciones que deberian
incluirse en la legislacion que rige las OSC y que son compatibles con los principios internacionales
generalmente reconocidos.

¢Cual es el primer paso de la promocién de la reforma juridica relativa a las OSC?

El primer paso es realizar una evaluacion. Una evaluacion profesional incluye:

1) Andlisis contextual, es decir, tener en cuenta no solo la ley, sino el entorno més amplio y las
oportunidades y obstéculos para la reforma.

2) Catalogo de interesados, es decir, determinar quienes tienen intereses directos en promover o
prevenir la reforma juridica.

3) Un examen exhaustivo y profesional del marco juridico y reglamentario vigente relativo a la sociedad
civil.

¢Quién debe encabezar las iniciativas de reforma de la legislacion relativa a la sociedad civil?

Las instituciones y las personas locales deben encabezar las iniciativas de reforma de la legislacion relativa a la
sociedad civil. El papel de las organizaciones internacionales en todos los niveles es servir como catalizadores
del proceso.

¢Quién mas debe participar en el proceso de reforma juridica?
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Depende de la naturaleza del proceso de reforma. No obstante, en general el proceso tiene mas
probabilidades de éxito cuando es inclusivo y participativo. Entre los interesados en el proceso deberian
figurar representantes de las OSC y del gobierno, asi como parlamentarios, representantes empresariales y
académicos.
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Apéndice B: Algunos recursos sobre la sociedad civil

Association for Research on Nonprofit Organizations and Voluntary Action (ARNOVA):
http://www.arnova.org/

Center for Advancement of Philanthropy: http://www.capindia.org/introduction.htm

Centre on Philanthropy and Civil Society: www.philanthropy.org

Charity Commission for England and Wales: http://www.charity-commission.gov.uk/tcc/intprog.asp

CIVICUS: Alianza Mundial para la Participacion Ciudadana: www.civicus.org

Civil Society International: http://www.civilsoc.org/

Sociedad civil: Organizacién de los Estados Americanos: www.civil-society.oas.org/indexESP.htm/

CIVITAS: The Institute for the Study of Civil Society: www.civitas.org.uk

Libertad en la Red (Freedom House): www.freedomhouse.org/template.cfm?page=457

Global Legal Information Network: www.glin.gov
Global Policy Forum: http://www.globalpolicy.org/ngos/index.htm

Banco Interamericano de Desarrollo: Sociedad civil:
http://www.iadb.org/resources/civilSociety/index.cfm?lang=es

Inter Press Service News Agency, Civil Society the New Superpower:
http://ipsnews.net/new_focus/c_society/index.asp

Centro Internacional para la Ley Sin Fines de Lucro: www.icnl.org
Universidad Johns Hopkins: www.jhu.edu/~ccss/

The Comparative Nonprofit Sector Project: http://www.jhu.edu/~cnp/

Legislation Online (region de la OSCE): www.legislationline.org

Escuela de Economia de Londres, Centre for Civil Society: www.lse.ac.uk/collections/CCS

Open Society Institute Guidelines for Laws Affecting Civic Organizations:
http://www.soros.org/resources/articles_publications/publications/lawguide_20040215

Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econdmicos , Sociedad civil y parlamentarios:

PRIA — An International Centre for Learning and Promotion of Participation and Democratic Governance:
http://www.pria.org

Public Interest Law Initiative: www.pili-law.org

Rights International: http://www.rightsinternational.org/

The European Commission and Civil Society: http://ec.europa.eu/civil_society/index_en.htm

El FMI y las Organizaciones de la Sociedad Civil: http:/Mmww.imf.org/external/np/exr/facts/spa/civs.ntm

Las Naciones Unidas y la sociedad civil: http://www.un.org/es/civilsociety/

El Banco Mundial y la sociedad civil:
http://web.worldbank.org/WBSITE/EXTERNAL/BANCOMUNDIAL/EXTTEMAS/EXTCSOSPANISH/0,,contentM
DK:20600419~pagePK:220503~piPK:264336~theSitePK:1490924,00.html
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= Unidn de Asociaciones Internacionales: Web Resources on Civil Society:
http://iwww.uia.org/civilsoc/links.php
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