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Las ONGs y el Estado en torno a las politicas sociales
Bobadilla D., Percy y Barreto H., Engelbert

NGOs and the State in Relation to Social Politics

Abstract

Over the last decades non-governmental organizations and nation states have worked in fa-
vor of the less favored sectors of the population with different perspectives, objectives and activi-
ties; however in this process they have gradually come together in terms of a series of changes in the
conception of development and the mechanisms necessary to reach it, as well as in the circum-
stances in which development can be achieved. In this article we attempt to explain certain ideas as
to the characteristics of this process and the circumstances in which there is response, as well as an
outline of the points in common, the real possibilities and what they represent, and the limitations in

this process.
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Introduccion

Una mirada retrospectiva a las condi-
ciones de vida de 1a poblacion, a sus intereses
y objetivos, asi como al Estado y a las ONGs,
durante las ultimas décadas evidenciaria una
evolucion en las relaciones, intervenciones y
aportes de estos actores en la promocion del
desarrollo.

Es en este marco, que las ONGs y el Es-
tado han pasado por diferentes cambios y pro-
cesos todos relacionados basicamente a los
enfoques y herramientas que han ido incorpo-
rando con la finalidad de reemplazar una in-
tervencion paternalista y dependiente del Es-
tado, por un trabajo enfocado en el desarrollo
de capacidades y opciones buscando la auto-
gestion y sostenibilidad de sus programas y/o
proyectos.

En ese sentido, este ensayo intenta res-
catar las principales caracteristicas del proce-
so de cambio de las ltimas tres décadas y las
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semejanzas del quehacer de estos actores en el
desarrollo.

Todo esto ha comenzado a generar un
cambio en las politicas sociales del Estado, in-
cluyendo en ellas algunas experiencias exito-
sas de trabajo de ONGs, incorporando en la
agenda publica nuevos temas y enfoques, ¢
implementando proyectos publicos a través
de estos organismos no gubernamentales.

Estos cambios se han producido luego
de una década de agravamiento de la crisis
econdmica a nivel latinoamericano y del ini-
cio de un conjunto de reformas que han tenido
efecto inmediato en el incremento de la pobre-
za. A esto hay que afiadirle la disminucion del
financiamiento de la cooperacién internacio-
nal y los nuevos enfoques que utilizan para la
asignacion de sus partidas presupuestales, en-
tre los que se encuentran el trabajo mediante
alianzas entre ONGs, la cooperacion con los
gobiernos locales y demas instancias del Esta-
do, la inclusion de la perspectiva de género y



de medio ambiente, y la aplicacién de herra-
mientas de gestion en el desarrolio de sus pro-
yectos y programas.

En este marco, es que el articulo ha
sido elaborado y divido en cinco partes. La
primera hace referencia a los cambios en el
Estado y en las actividades vinculadas a las
politicas sociales y a la pobreza. En la segun-
da se mencionan algunas caracteristicas de
1as politicas sociales a partir de un Estado en
proceso de reformas que apuntan a lograr ni-
veles de eficacia y eficiencia en su labor pero
reconociendo ¢l papel que cumplen otros ac-
tores en estc proceso.

Latercera parte se refiere a los cambios
que ha venido sufriendo las ONGs en las 4lti-
mas tres décadas y de su progresiva incursion
en actividades vinculadas a la lucha contra la
pobreza.

La parte cuatro presenta las relaciones
entre el Estado y las ONGs referidas a las acti-
vidades que ejecutan en torno a las politicas
sociales.

La ultima parte, incluye algunas ideas
sobre la coherencia del discurso y la practica
en torno a la participacién de la poblacién en
las intervenciones del desarrollo. Finalmente
se presentan las conclusiones.

Esperamos que el contenido de este ar-
ticulo contribuya al debate y reflexién sobre
las posibilidades de un trabajo conjunto entre
Estado y ONGs, a través de alianzas estraié-
gicas con finalidades comunes y que permi-
tan converger las diversas potencialidades de
cada uno de estos actores involucrados en el
desarrollo, con el objeto de lograr mayores
impactos y efectos en las poblaciones desti-
natarias.
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1. Los cambios en el Estado y en
las actividades vinculadas a las
politicas sociales y a la pobreza

En los tlitimos afios los Estados han ve-
nido sufriendo una serie de reformas, las cua-
les son conocidas como procesos de moderni-
zacion, Dichos procesos tienenrelacion con el
aumento de los déficit fiscales, las nuevas exi-
gencias macroecondmicas de los organismos
multilaterales y los cambios en el contexto so-
cioecondmico que presionan hacia una ade-
cuacion o redefinicion de sus roles econdmi-
cos y sociales que permitan mayor competiti-
vidad en ¢l marco de un mercado globalizado
y dinamico. Estos procesos asu vez se alimen-
tan de la idea de superioridad de la actividad
privada.

En ese contexto se cuestiona el tamafio
del Estado, sus funciones, ¢l nivel de burocra-
cia, y el costo que ésta representa para mejorar
su rol econdmico y social. En tal sentido, la
modernizacién o reforma del Estado se ha ca-
racterizado basicamente por adecuarse a las
restricciones presupuestales (la disminucién
del tamafio y del campo de accién del Estado
depende de la disponibilidad del gasto), bus-
car el aumento de la eficiencia del aparato pi-
blico {(mejor uso de los recursos publicos, ma-
yor satisfaccion del ciudadano) y adaptarse a
los cambios en la economia y en la sociedad
(desregulacion y flexibilizacidn para permitir
la competencia).

En este proceso de cambios hablar de
politicas sociales o de cualquier otra politica
publica, no es lo mismo que en afios anterio-
res. El enfoque seguido porlareformay la vo-
luntad politica de los gobernantes, son los
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principales elementos desde los cuales se de-
finen los problemas que el Estado siente son
su responsabilidad, los roles que le toca jugar
frente a ellos, asi como las organizaciones
(agencias semi-privadas, servicios publicos,
ONGs, voluntarios, u otro tipo de entidades)
que se encargaran de laimplementacion de las
tareas que tal responsabilidad implica.

Este proceso conduce a fortalecer su
rol en ciertas areas, disminuir su intervencion
en otras, asumir nuevas funciones, o dejar al-
gunas de las actividades que tradicionalmente
realizaba.

El Estado tiene que definir si se encar-
gara de proveer directamente todos o parte de
los servicios y productos que tradicionalmen-
te brindaba, si facilitara o promovera que otras
organizaciones realicen estas tareas o si actua-
ra solo como regulador de las mismas.

Lo que implica determinar los proble-
mas que pasan a formar parte de las politicas
publicas, los eventuales efectos de una no-ac-
cién en este campo y las alternativas o solu-
ciones que se plasmaran en una estrategia de
intervencion, considerando los factores politi-
cos, econdémicos y sociales que condiciona-
rian su éxito (Vargas, 1995). Al respecto, y tal
como sostiene Franco, una politica puablica,
asi como una politica social ademds de la vo-
luntad politica requiere de conocimientos
(Franco, 1994).

Estas alternativas o soluciones se llevan
a cabo unas veces a través de un conjunto de ac-
tividades coyunturales y desorganizadas, o en
otros casos constituyen un bloque coherente de
medidas que en el contexto y de acuerdo a los
objetivos parecen ser las mas adecuadas y exi-
tosas. Paralelamente se designan las organiza-
ciones que se encargaran de su implementa-
cion, asi como la normatividad y los recursos
bajo los cuales iniciardn la misma.
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Sin embargo, deben considerarse al
menos los siguientes elementos para conver-
tir las actividades planeadas en objetivos
concretos:

a) La coherencia entre los objetivos de las
politicas en ejecucion, sus actividades y la
normatividad que las rige.

b) Elgrado y tipo de comunicacién que debe
existir entre organizaciones encargadas
de la implementacion de las politicas

¢) Las caracteristicas de las organizaciones
responsables de la implementacion de las
politicas publicas (competencia y tama-
fio, control jerarquico de las decisiones y
procesos, recursos economicos, tecnolo-
gicos, grado de comunicacién interna en
la organizacion, apoyo de los legisladores
y funcionarios, y nexos formales e infor-
males de la organizacién responsable con
los grupos que elaboran las politicas y su
agenda).

d) Las condiciones economicas, sociales y
politicas (cantidad de recursos, efecto so-
bre las condiciones socioecondmicas,
apoyo politico, atencion de la opinién pd-
blica, efecto favorable o desfavorable so-
bre las elites, movilizacion sobre los gru-
pos de poder).

e) La actitud y orientacion de los funciona-
rios hacia la politica publica (aceptacion,
rechazo o neutralidad), asi como la com-
prensién clara de los objetivos y de los
mecanismos que para su implementacion
se han establecido y son necesarios.

Estos elementos condicionan el grado
de éxito de una politica piblica como es la po-
litica social o la econdémica. Por lo que existe
la posibilidad de ser bien disefiada pero mal
implementada y en la practica minimizar su
efecto sobre los factores sociales, econdmi-



cos, tecnolégicos o de otro tipo que intenta
fortalecer o modificar (por ¢jemplo: disminuir
la pobreza preservando el medio ambiente).

2. Algunas caracteristicas de las
politicas sociales a partir de un
Estado reformado

Como sostiene Adolfo Figueroa, “fa
politica social es un conjunto de acciones,
consistentes entre si, dirigidas a proteger y
promover el desarrollo de los recursos huma-
nos enunpais”. 4 lavez, para el desarrollo de
las capacidades de estas personas hay cierto
acuerdo de los bienes y servicios basicos que
sirven de insumo como son: empleo, servicios
de salud y educacion, el saneamiento ambien-
tal y los bienes alimenticios (Figueroa, 1992).

Tradicionalmente las politicas socia-
les se han concentrado en ofrecer bienes y
servicios como bienes publicos, es decir,
ofertados por el Estado bajo un supuesto uni-
versalismo que se caracterizé por reconocer
derechos a todos pero no materializarlosen la
practica (1). Sin embargo, han servido como
un mecanismo de legitimacion de la accion y
de los objetivos del Estado que al que al me-
nos en el discurso eran validos y servian
como un medio para garantizar un mayor
grado de gobemnabilidad.

A lavez, en la medida que el desarrollo
de los recursos humanos contribuye al desa-
rrollo del pais, pueden éstos ser vistos como
una inversion social. Ello cobra mayor impor-
tancia en los pobres, en cuyo caso estas capa-
cidades por ser uno de los pocos recursos con
que cuentan deben ser potenciados para per-
mitirles insertarse mejor en las actividades
que el desarrollo socioecondmico implica, y
no ser excluidos de este proceso.

Uno de los elementos presentes en la re-
vision de cualquier politica social es la relacién
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que existe con la politica econdmica, debido a
los efectos econdmicos y sociales que generan.
Larelacién de ambas ha conducido en los Giti-
mos afios a que entre algunos politicos y econo-
mistas exista la idea que “la mejor politica so-
cial es la politica econdémica” aludiendo a la in-
negable relacion entre ambas (2),

De esta forma, se supone que al produ-
cirse el crecimiento econdémico y aumentar
los niveles de empleo ¢ ingresos de las fami-
lias, éstas podran acceder a un conjunto de
bienes y servicios publicos o privados para
iniciar el proceso de reversién de las caracte-
risticas que tradicionalmente se¢ han asociado
a los pobres.

Se piensa entonces que los servicios
que antes eran brindados por el Estado, o
aquellos que se originan de las nuevas nece-
sidades de la poblacién; serdn mejor brinda-
dos por empresas privadas en competencia;
presentandose al mercado como una gran pa-
lanca hacia el desarrollo socioeconémico y
como medio para redefinir las relaciones so-
ciales y de produccién. Sin embargo, la inte-
raccion entre las politicas econdmicas y so-
ciales debe verse bajo 1a hipotesis que el cre-
cimiento econémico es la condicion necesa-
ria, aunque no suficiente para la reduccién de
la pobreza (3).

Asociado a este supuesto aparece la idea
de abordar las politicas sociales y econémicas
conjuntamente como politicas integradas, con-
siderando los objetivos, las actividades y los
efectos de ambas, pero en la practica todavia se
ha avanzado poco en esta perspectiva (4).

De esta forma, el Estado tiene un ma-
yor rol en materia de politica social articulada
y armonizada con las politicas econémicas, lo
que es reconocido tanto desde los organismos
multilaterales vinculados a la regién (BID,
BM, FMI); asi como desde los acuerdos mun-
diales sobre lucha contra la pobreza (5).
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En este contexto, se han reducido pro-
gresivamente los recursos del Estado para aten-
der las actividades propias de la politica social
bajo el marco del modelo del Estado de Bienes-
tar {6), ademas de haber cambiado la forma de
entender las necesidades o problemas de la po-
blacion y el grado de responsabilidad frente a
ellas, replantedndose las formas tradicionales
de intervencién estatal dirigidas a programas
nacionales con estrategias asistenciales.

Frente a ello, los estudiosos de las poli-
ticas sociales sefialan la existencia de una re-
nuncia por parte del Estado a la responsabili-
dad social que tenia sobre los tradicionales
servicios o productos que brindaba a través de
su transferencia a las empresas, alasONGs ya
ofras organizaciones; o que por el contrario no
han sido transferidos ni son proporcionados,
es decir, han salido de la agenda publica y por
tanto, de la atencion del Estado.

Paralelamente a este proceso, y sobre-
todo debido a los programas de ajuste y estabi-
lizacién emprendidos en los dltimos afios, los
Estados han dado una serie de medidas de
compensacion social para atender al mayor
numero de pobres que estos programas gene-
ran al inicio de su implementacién y con ello
reducir los costos sociales que traen consigo,
evitando de esta manera que sean inviables
(7). Para lo cual, en ¢l caso peruano, se esta-
blecié el FONCODES (8), siguiendo el mode-
lo de los Fondos de Inversidn Social (FIS).

Este tipo de Fondos de carécter com-
pensatorio, es concebido como un programa
coyuntural, focalizado y financiado con recur-
s0s externos, con el propdsito de generar ini-
ciativas de la poblacién organizada paralaim-
plementacion de proyectos. Siendo, estas ca-
racteristicas las que los diferencia de las poli-
ticas sociales que son o deberian ser perma-
nentes, universales y financiadas con recursos
corrientes (Sanchez, 1996). En consecuencia

442

se podria diferenciar los gastos sociales en
educacion, salud, vivienda y empleo de los
Fondos de Compensacién o programas co-
yunturales de alivio a la pobreza (9).

Al respecto el FONCODES desde su
inicio concentré una parte importante de los
recursos destinados a la lucha contra la pobre-
za. En 1999, segin datos del Ministerio de
Economia y Finanzas FONCODES obtuvo el
21.1% de dicho presupuesto, siguiéndole en
importancia la inversion en educacion y el
presupuesto destinado a los Programas finan-
ciados dentro del Gasto Social Basico (servi-
cios bésicos de salud, educacion y justicia), tal
y como se aprecia en la tabla I

Pese a que la distribucién del presu-
puesto varia de una organizacién a otra, sus
actividades muchas veces coinciden en dmbi-
tos geogrificos, en enfoques o en servicios y
productos que ofrecen a la poblacidn, aunque
son focalizadas y evaluadas en funcién a dis-
tintos criterios. Aunque debe diferenciarse las
organizaciones que funcionan bajo normativi-
dad publica y las que se crean como progra-
mas especiales al estilo de islas dentro de la
Administracién Piblica,

Estos programas especiales no sélo
funcionan con una nommatividad, organiza-
cidény régimen similar al de la actividad priva-
da, sino que dado los mayores niveles de gasto
y el enfoque que guia sus actividades, permi-
ten reclutar profesionales mejor capacitados y
mas motivados por los beneficios y las facili-
dades con las que cuentan para la realizacién
de su trabajo. En tal sentido, s6lo se necesita
comparar a un trabajador de un proyecto espe-
cial con uno del Ministerio de Salud o de Edu-
cacion para ver las diferencias

Lo anterior no deberia ser obstdculo
para garantizar la coherencia entre las normas
y objetivos de las politicas en ejecucion, y per-
mitir la coordinacién entre las instituciones
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Programas de lucha contra la pobreazl);:;:gﬁn presupuesto asignado en 1999
Programas de lucha contra la pobreza Millones de Porcentaje del
nuevos soles presupuesto

Presidencia del Consejo de Ministros 5 0,1
Ministerio de Promocién de la Mujer y el Desarrollo Humano 68 2,0
Programa de Apoyo al Repoblamiento 16 0.5
Cooperacién Popular 17 0,5
Ministerio de 1a Presidencia 113 3,3
Comision de Fomento de la Privatizacién 25 0,7
Ministerio de Energia y Minas 118 34
Instituto Nacional de Infraestructura Educativa y Salud 120 3.5
Ministerio de Economia y Finanzas
(Programa de Vaso de Leche, etc.) 312 9,0
Ministerio de Salud (Seguro de Salud Escolar, etc.) 133 38
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, 195 5.6
Vivienda y Construccidn.
Ministerio de Agricultura (Manejo de cuencas
y conservacidn de suelos, titulacion y registro de tierras, etc.) 359 10,3
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria 300 8.6
Gasto Social Bésico 493 14,2
Ministerio de Educacién
{Programa de mejoramiento de la calidad de la educacién
primaria, etc.) 467 13,5
Fondo Nacional de Compensacidn y Desarrollo Social (FONCODES) 732 21,1
Total Programas de Lucha contra la Pobreza 3,472 100,0

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.

encargadas de actividades asociadas a la poli-
tica social. Sin embargo, las caracteristicas de
estas organizaciones, los recursos con que
cuentan, la blisqueda de protagonismo y de le-
gitimacion de sus actividades, asi como lavo-
luntad v aptitud de sus funcionarios mencio-
nadas anteriormente aparecen como limitan-
tes de dicha politica. Estos elementos guardan
estrecha relacién con el uso eficiente de los re-

cursos presupuestarios asignados y con los
enfoques bajo los cuales organizan y orientan
su quehacer.

Un ejemplo de esta falta de integracion
de los programas sociales se encuentra en el
caso de los programas de nutricion en donde
tenemos simultaneamente: 1) los programas
del Ministerio de Economia y Finanzas (Vaso
de Leche), 2) del Ministerio de Promocién de
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la Mujer y Desarrollo Humano -PRONAA
(10)-, 3) del Ministerio de Salud (Programa de
Salud Basica, Programa de Compensacién
Alimentaria para Grupos de Mayor Riesgo),
4) de los Ministerios de Educacién y de 1a Pre-
sidencia (Programa de Desayunos Escolares-
FONCODES). La articulacion de esfuerzos
basados en la cooperacion y coordinacién de
todos los programas mencionados anterior-
mente podria conducir a niveles de eficiencia
mayores a los que eventualmente puedan con-
seguir de forma individual; asi como lograr
mayores impactos y efectos en los resultados
que buscan.

Adicionalmente, debe considerarse
una caida sustancial en el gasto social real en
los ochenta no recuperado posteriormente, de
esta forma en el gasto social de 1990 represen-
ta el 16% de los gastos totales del gobierno

central (11) y 27% de lo gastado en el drea so-
cial en 1980 (Banco Central de Reserva del
Peri. 1993).

A lavez, en 1990 el gasto social per ca-
pita representaba la quinta parte de lo que ha-
bia sido en el ano 1980 {Grafico 1). Esta re-
duccion en el gasto social debe verse en rela-
ci6n al desarrollo de un conjunto cada vez ma-
yor de necesidades en la poblacién, producto
de la crisis econdmica, de la hiperinflacién y
de la aplicacion de los programas de ajuste
desde agosto de 1990.

Frente a este deterioro y luego de unre-
ducido presupuesto asignado a los sectores
sociales a inicios de los noventa, se present6
una recuperacioén o incremento del gasto so-
cial; segln datos del Instituto Nacional de Es-
tadistica e Informatica (INEI) se registrd una
mejora de 4.2 veces entre 1992 y 1997 (12).

Grifico 1
Gasto social por habitante
(en nuevos soles constantes de 1994)

98U

1986(ch

1988(ch 19PN 1992()

Elaboracién Propia

1993(k)

1994(ky  1995(0)  1996(k) 1997k 1998(ch

Fuente: {a) Banco Central de Reserva citado en Mufioz Portugal, Ismael. Politicas sociales y estrategias para
combatir la pobreza. En Centro Latinoamericano de trabajo Social. Temas actuales de trabajo social lati-

noamericano, Lima, CELATS, 1998

{b) INEI Todas las fuentes coinciden en que hay reduccidn de la pobreza. Informe ejecutivo de septiembre de

1999.
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Sin embargo, en 1998 no representaba ni la
mitad de lo que fue en 1981 (Mufioz, 1998).

Por lo que se busca que el Estado impul-
se una politica economica articulada coheren-
temente a la politica social, adicionalmente al
incremento del gasto social per capita y a la fo-
calizacién del mismo. Con ello se contribuiria a
revertir con mayor eficiencia los niveles de po-
brezay las caracteristicas que tradicionalmente
han acompaiiado a los pobres agudizados
como efectos inmediatos de las politicas de re-
formas emprendidas en nuestro pais.

Sin embargo, la politica social no ha
podido articularse a la politica econdmica,
sino por el contrario se ha destinado a reducir
sus efectos impidiendo la inviabilidad social
de las medidas (13), ha incluido criterios de
focalizacién reduciendo el universalismo de
afios anteriores, a posibilitado o alentado la
aparicion de servicios diferenciados en fun-
cidn a la capacidad de pago de los potenciales
usuarios, los que tienen muchas veces rela-
cion directa con la calidad del servicio brinda-
do y el tipo piblico o privado de la institucién

que los proporciona, y ha alentado la partici-
paci6n de la sociedad civil en ella.

En consecuencia y también debido al
trabajo de las organizaciones vinculadas a la
pobreza (entre ellas la Iglesia) la pobreza se
estareduciendo. Esta disminuciénen los nive-
les de pobreza oscila entre —5.1% y -9.8% se-
ghin diversas fuentes para el periodo 1994-
1997, sin embargo, la alta proporcion de po-
bres deja retos importantes. En 1997, segin
datos del INEI, 3 millones 909 mil personas se
encontraban en condicién de pobreza extrema
y 5 millones 301 mil personas en pobreza no
extrema, lo que equivale a 15.9%y 21.7% res-
pectivamente de la poblacion total del pais
(Tabla II).

3. Las ONGs y su relacién con
actividades vinculada a las
politicas sociales y a la pobreza

Las ONGs han ido consiguiendo un
mayor espacio en actividades vinculadas al
desarrollo de los sectores menos favorecidos;

Tabla I1
Evolucion de la pobreza segun diferentes instituciones
Instituciones 1994 1/ 1997 Var. % 1997/94

CUANTO o/ 53,4 50,7 -5,1
BANCO MUNDIAL b/ 53,5 49,0 -8,4
CEPAL ¢/ 41,0 37,0 -9,8
INEI 1/d/

Con Linea de Pobreza* 47,8 43,5 -9,0
Con Necesidades Basicas 48,8 45,8 -6,1

Insatisfechas

* Con método del ingreso
1/ Las cifras del INEI son del afio 1995
Fuente: a/ CUANTO, Peri1 en Niimeros 1999.

b/ BANCO MUNDIAL, Poverity and Development in Peni, 1994-1997.
¢/ CEPAL, Panorama Social de América Latina, 1998.

d/ INEI, Peru: Niveles de Vida y Pobreza, 1997.
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a pesar de las diferencias que existen asocia-
das a su tamafio, ambito de intervencion, en-
vergadura de sus proyectos, lineas de accion, e
inspiracion ideoldgica, la sociedad ha logrado
identificarlas y adscribirles un rol que intenta
ser protagonico y orientador de las politicas
sociales del pais (14).

Las ONGs progresivamente se han he-
cho mas importantes en el mundo del desarro-
llo, al respecto el Banco Mundial en 1996, es-
timaba que mas del 15% del total de la coope-
racion internacional se canalizaba a través de
ONGs y que su niimero oscilaba entre 6,000 y
30,000 ONGs nacionales en paises en vias de
desarrollo, (aunque estas cifras eran conside-
radas incompletas). A la vez en 1993, una ter-
cera parte de los proyectos financiados por
este Banco incluian alguna forma de partici-
pacion de las ONGs y en 1994 representaba la
mitad de sus proyectos (15).

La participacion de las ONGs es tam-
bién notable en nuestro pafs, su origen se aso-
cia a los cambios que enfrenta nuestra socie-
dad y a los marcos interpretativos difundidos
entre los intelectuales a partir de la segunda
mitad del siglo XX, en el marco del fin del Es-
tado oligarquico, pero su trabajo se aprecia
mas nitidamente a partir de los afios 70 perio-
do en el que son conocidas como “centros”.

En estos afios las acciones del Estado
plantea un discurso desarrollista urbano-in-
dustrial y se orientaban a la ejecucion de pro-
yectos y programas micro-regionales o regio-
nales, mientras en las zonas rurales la Iglesia
tenia la mayor presencia.

Si bien no todas las ONGs dada su he-
terogeneidad, pueden incorporarse en esque-
mas clasificatorios es posible encontrar algu-
nas caracteristicas comunes a la mayoria de
ellas, las cuales se presentan en la tabla III.

Hacia los afios 70, el pais experimenta
importantes cambios en relacion a los cuales
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las ONGs articulan su trabajo. En este periodo
junto a los movimientos sindicales y barriales
en las ciudades y los movimientos campesinos
en el area rural, las ONGs inician sus activida-
des bajo un rol reivindicativo de los derechos y
necesidades de poblacion representada por es-
tos movimientos, el marco interpretativo para
las ONGs es la Teologia de la Liberacion, la
Teoria de la Dependencia y el Marxismo, bajo
los cuales el Estado es visto como garante de un
orden injusto y representante de los intereses
de la clase dominante y del imperialismo.

El rol que conciben entonces las ONGs
es de concientizar y fortalecer a los movi-
mientos sociales, con el apoyo solidario de va-
rias instituciones financieras. Adicionalmente
desarrollan investigaciones sobre la realidad
del pais en los marcos interpretativos descri-
tos anteriormente.

Las demandas por servicios, por dere-
chos laborales o por el acceso a tierras, ceden
el paso a nuevas necesidades en la década si-
guiente, sobretodo cuando la crisis econémica
y el contexto de violencia presionan por nece-
sidades mas inmediatas contribuyendo simul-
taneamente a la desorganizacién de los movi-
mientos sociales.

En este contexto, sin que impliquen un
abandono de las demandas anteriores, se pre-
fieren la autogeneracion del empleo y las estra-
tegias de sobrevivencia. Las ONGs sin dejar
completamente su rol anterior inician nuevas
lineas de trabajo que progresivamente se prio-
rizan. Las cuales estin asociadas a la alimenta-
cion, la salud y a la generaci6n de autoempleo,
ala vez en el ambito rural se realizan activida-
des de transferencia tecnolégica y de apoyoa la
produccién, mediante de proyectos de escala
menor dada la percepcion de ineficacia en estos
temas que tienen del Estado.

Adicionalmente, la apertura democra-
tica luego de los gobiernos militares y con ello
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Tabla HI
Caracteristicas de las ONGs
Caracteristicas Periodo
de las ONGs
70 80 90
® Dictadura de las FFAA.  ® Transicion  democratica * Hegemonia del orden neo-
® Reformas en el sector obre- (apertura de municipios, liberal.
0 y campesino. parlamento, regiones) * Programas de ajuste y de
Contexto . Campeginos que no se be- ® Crisis econémica reforma
nefician por lareforma.  * Violencia politica ® Crisis de los partidos, de
* Apoyo a modelo de indus- ® Estrategias de sobreviven-  los gremios y de las organi-
trializacién. cia zaciones populares
* Autogeneracion de empleo ® Despolitizacién de las or-
ganizaciones de la pobla-
cién
* Perdida de significado po-
litico de las organizaciones
populares
* Crecimiento de organiza-
ciones microempresaria les
Discurso ® Actores populares (obre- ®* Adquiere importancia la * Adquiere importancia los
de las ONGs  rog, campesinos) eran los  idea de ciudadania, de la  discursos de las organiza-
que harfan el cambio social  regionalizacion y del desa-  ciones multilaterales
y se apoya su estrategiarei-  trollo de estrategias de so-
vindicativa y de negocia- brevivencia
cién
Enfasis * Organizacién popular * Planificacién y apoyo a la ® Integracion de los sectores

de trabajo o Egucacién popular (Con-

cientizacién y formacién)

Enlo urbano e Lucha por el lote de vivien-
da y por los servicios

® Mejorar la capacidad de
demanda y negociacion de
los trabajadores asalaria-
dos

gestion local

* Proyectos  relacionados
con la calidad de vida de la
poblacion y estrategias de
sobrevivencia {alimenta-
¢i6n, salud, consumo)

* Transferencia de tecnolo-
giay apoyo a la produccién
de la economia campesina

* Trabajo en ciudadania y
derechos humanos

* Insercion social de los des-
plazados

® Estrategias de sobreviven-
cia

excluidos al mercado con
microfinanzas y comercia-
lizacién

* Definen  actividades en
funcidn a la disponibilidad
de financiamiento

* Pequefio y microempresa-
rio

* Mayor peso a la idea de
ciudadania y género.
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Caracteristicas Periodo
de las ONGs
70 80 90
Actores * Movimientos campesinos ® Lo comunal, el campesino y ® Productor agropecuario

en lo rural estructurados alrededor de
la lucha por la tierra
nvestigacién o Componente
orientada ala interpretacidn
de la realidad peruana
Marco de
referencia  teologia de la liberacion y
nueva izquierda marxista
Tendencia e Promocion financiada
Gestién de las
ONGs

Financiamiento s Concentracién de la ayuda
internacional (16) en base a
la solidaridad y paternaria-
do

Formacién
de redes y
consorcios

2 redes y/o consorcios

el rol de las organizaciones
populares agrarias

importante ® Incluye la visién de género

y medio ambiente

¢ Teoria de la dependencia, ® Seincorporala vision de gé-

nero y medio ambiente

* Especializacién y profesio-

nalizacion del trabajo de
promocion

37 redes y/o consorcios

* El mercado

® Promocién autofinanciada

* A funcionar como contratis-
tas de proyectos del Estado
y de las agencias internacio-
nales de desarrollo

Presién internacional por
incluir planificacion estra-
tégica, planes operativos,
monitoreo y evaluacién de
impacto.

Dificultades crecientes para
obtener  financiamiento,
pero basados en formula-
cién seguimiento y evalua-
cion de los proyectos me-
diante informes detallados

Financiamiento del Estado

Financiamiento directo de
agencias multilaterales vy
bilaterales

Autofinanciamiento  me-
diante actividades empresa-
riales {microcrédito) y la
venta de servicios

Hasta 1992: 11 redes v/o
CONSOICios
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Caracteristicas de las Periodo

ONGs 70 80 90

Relacién con el Estado = Contra estatales, apun- * Interés por la regionali- ® Trabajo en convenio con
taban a que los actores zacién y el trabajo con el estado y accesos a re-
sociales se apropiaran los gobiernos locales cursos de los programas
del Estado del PRONAA, FON-

CODES; y del ministe-
rio de Salud.

Imagen del Estade ¢ Garante de un orden que * En transicion a la demo- * Retiro creciente y reduc-
se pretende cambiar e cracia, se trata de influir  cidn del Estado
instrumento de poder en la agenda publica
dela clase dominante como grupo de presién

* Vision criticadel Estado

Elaboracion propia en base a: Valderrama, Mariano, Cambios y fortalecimiento institucional de las ONGs del

Peru, Ballén, Eduardo. ONG, sociedad civil y desarrollo. Arnillas, Federico. Los centros caminos recorridos y

por recorrer.

la llegada de los lideres populares a las muni-
cipalidades, son el espacio que aprovechan las
ONGs para brindar asesoria intentando dar
mayor cobertura a sus propuestas anterior-
mente limitadas a sus proyectos y espacios lo-
cales de intervencion.

En este escenario el acercamiento de
las ONGs a los primeros niveles del Estado, es
decir, a los gobiernos locales parece ser el ini-
cio de una serie de proyectos que eventual-
mente podrian funcionar conjuntamente. Pero
en general las acciones de ambos actores evi-
dencian un enfrentamiento ideoldgico, politi-
co y en las estrategias de intervencion para la
realizacion de los proyectos y programas de
desarrollo.

En los noventa el agravamiento de la
crisis, el proceso inflacionario, la incapacidad
de generar suficientes recursos para atender
los servicios publicos y el pago de sus com-
promisos financieros externos, asi como las li-
mitaciones de la administracién piblica con-
cebida como ineficiente y corrupta, conduce a
iniciar un conjunto de reformas y programas
alentados por los organismos multilaterales

como el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional.

Los programas de ajuste terminan por
establecer nuevos principios en la forma que
¢l Estado asigna recursos y ejecuta sus activi-
dades, a la vez se inician procesos de reforma
de la actividad piiblica, con lo que la imagen
del Estado necesariamente es otra.

Paralelamente a este proceso, la flexi-
bilizacién del mercado de trabajo, la apertura
comercial, la promocidn de las inversiones y
las privatizaciones, conducen inicialmente a
unagravamiento en la condicién de pobreza, a
una mayor exclusion social y a la fragmenta-
ci6n de los movimientos y de las organizacio-
nes populares, estableciéndose nuevas condi-
ciones para el trabajo de las ONGs.

El mercado cobra importancia y se
convierte en un referente importante en el tra-
bajo de las ONGs, de esta forma el campesino
se convierte en productor agropecuario y el
comerciante o productor informal en el pe-
quefio o microempresario. El mercado enton-
ces, se percibe como un mecanismo que debe
aprovecharse para generar el desarrollo de los

449



Las ONGs y el Estado en torno a las politicas sociales

Bobadilla D., Percy y Barreto H., Engelbert

grupos de poblacién con los que trabajan las
ONGs, presentando discursos orientados al
desarrollo sostenible con énfasis en el fortale-
cimiento de capacidades humanas y equidad
en las relaciones entre las que destaca el enfo-
que de género.

Progresivamente aumentan las ONGs
que ponen énfasis en la linea de asesoria téeni-
ca, en la capacitacion y en la formacion; per-
diendo espacio las actividades destinadas a
publicaciones, investigacidn y comunicacio-
nes, y el apoyo a lapoblacion barrial y obrera
(Beaumont y otros, 1996a). De esta forma, las
dreas termaticas en las que se concentra e] tra-
bajo se orientan principalmente al desarrollo
social, desarrollo productive y medio ambien-
te (28%, 23% y 14% respectivamente) segin
datos oficiales consignados en el Directorio
de ONGD vigentes elaborado durante 1999 por
la Secretaria de Cooperacién Técnica Interna-
cional (SECTD) y PACT (17) (Grafico 2).

Para facilitar la realizacion de activida-
des en &reas tematicas similares, la coordina-
cion de acciones dentro del mismo Ambito
geografico o la obtencién de fondos durante
las ultimas décadas las ONGs han establecido
mecanismos de coordinacion (18). Paralela-
mente han diversificado sus lineas de trabajoy
se han especializado en ellas, de esta forma
una ONG generalmente incorpora mas de un
area temdtica incluyendo en su trabajo la pers-
pectiva de genero y/o medio ambiente.

A la vez, aparecen nuevos actores {(mi-
croempresarios, mujeres organizadas, jove-
nes, nifios, parceleros y pequefios agriculto-
res.) de interés para las ONGs en el contexto
de reduccion drastica de financiamiento de la
cooperacién internacional hacia América La-
tina y/o0 del aumento de la demanda vy lucha
para conseguir estos fondos por parte de una
mayor cantidad de actores sociales del sector
publico y privados.

Grifico 2
Participacion por drea tematica de las ONGs

Otros

Desarrollo alternativo

Asistencia social

Infraestructura gcondmica

Infraestructura

Ciencia y tecnologia

Gestion y desarrollo

Medio ambieme

Desarrello productivo

Desarrollo social

0 50 100 150

200 250 300 350 400 450 500

Fuente: SECTI-PACT: Directorio de Organizaciones no Gubernamentales de Desarrollo.
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En este contexto se plantea la idea que
las ONGs han ingresado en un periedo de cri-
sis de identidad debido a: 1) la pérdida de dis-
cursos orientadores y al resquebrajamiento de
los paradigmas que inspiraron su trabajo du-
rante afios, 2) a una relativa separacion de las
organizaciones populares y las cuales se frag-
mentan y pierden espacio, 3) a la marcada de-
pendencia del financiamiento externo que im-
plica una apropiacidn (consciente o no) de los
discursos y modelos bajo los cuales las agen-
cias exteriores buscan contribuir al desarrollo
en paises como el nuestro (19).

En este contexto, las ONGs tienen que
competir mas entre ellas apoyéndose en unos
casos en sus redes y consorcios, crean empre-
sas o venden servicios en busca de ingresos
que les permita financiar sus actividades, pro-
gresivamente iNCoOrporan nuevos criterios ¢
instrumentos de gestion (eficiencia, eficacia,
control de calidad, evaluacién costo/benefi-
cio, etc.), y establecen vinculos con la empre-
sa privada y el Estado.

Las ONGs en su relacién con el Estado
unas veces critican la politica social en mar-
cha vy otras se adaptan a ella, realizando por
delegacion o conjuntamente actividades de
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proyectos estatales, incentivadas por la ausen-
cia de recursos y las oportunidades que éste
brinda. En este sentido, puede entenderse que
el 60% de las ONGs consignadas en ¢l Direc-
torio de ONGs publicado en 1996 por el SEC-
T1, se formen a partir de 1991, siendo conoci-
das como las ONGs Foncodistas, las que han
tenido un funcionamiento esporadice en fun-
cidn de la oferta de recursos del FONCODES
o de otros programas de emergencia.

Pese a estos cambios, las ONGs no han
podido superar completamente sus debilida-
des, las pueden poner en riesgo su propia exis-
tencia y a las cuales no podemos dejar de refe-
rimos (Tabla IV).

4. Interrelaciones entre las
actividades del Estado y de las
ONGs en torno a las politicas
sociales

El trabajo que han realizado las ONGs
y el Estado durante varios afios, no ha
evidenciado impactos considerables a nivel
econémico, social y cultural, aun habiendo
contade con financiamiento y apoyo
importante. En el caso de las ONGs se percibe

Tabla IV
Fortalezas y debilidades de las ONGs

Fortalezas

Debilidades

* [a especializacién en el campo del desarrollo
* La capacidad de innovacion y adaptacién
* El empleo de metodologias participativas
y cercania con la poblacién beneficiaria.
¢ El compromiso y énfasis en su quehacer.
* Larelacién costo-efectividad de su trabajo.
* Progresiva incorporacion de instrumentos
de gestion en su trabajo.

* La limitada capacidad financiera y dependencia
del financiamiento externo.

* Los bajos niveles de autosostenimiento

* Impacto de sus intervenciones limitadas
a éreas locales

*® Débiles sistemas de informacidn para
determinar la eficiencia e impacto logrado.

Elaboracién propia basada en World Bank’s Partnership with Non-Governmental Organizations

(Pagina Web del Banco Mundial).
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cierta fragmentacién en el desarrollo dado que
sus intervenciones son parciales y unas veces
solitarias, mientras en el Estado muchas veces
se intervine poniendo énfasis en un aspecto
que anula o opaca otras variables.

Sin embargo, 1a relacion entre ONGs y
organizaciones piblicas encargadas de la po-
litica social ha crecido, y con ello las posibili-
dades de generar un mayor impacto de sus in-
tervenciones en favor de los grupos més po-
bres. De esta forma el énfasis se pondria en los
problemas y oportunidades de la poblacion y
no en las premisas ideoldgicas que los mantu-
vieron separados por muchos afios, Sobretodo
en un contexto de escasez de financiamiento
externo, en la que las agencias de cooperacion
emplean criterios mas técnicos para otorgar
fondos y exigen progresivamente medir y de-
mostrar los efectos e impactos de las interven-
ciones que solventan.

Todo ello ha influido para que el Esta-
do y las ONGs incluyan instrumentos de
gestion en el disefio, implementacion, eje-
cucién y evaluacion de los proyectos de de-
sarrollo, y que incorporen activamente a la
poblacién en este proceso para apoyar la
sostenibilidad de los logros alcanzados y la
busqueda de equidad. En este sentido, la
tendencia de una participacién mas activay
con mayor compromisc e involucramiento
por parte de la poblacion objetivoa través de
procesos de planificacion participativa y de
promotores comunales tanto en la trasferen-
cia de conocimientos y habilidades técnicas
productivas, son aspectos que favorecen la
sostenibilidad de los proyectos o programas
de desarrollo social.

Sibien el trabajo de las ONGs y del Es-
tado difieren en cobertura, tamafio de recur-
s0s, participacion de la poblacién, etc.; tam-
bién coinciden unas veces en temas, ambito de
intervencion y en poblacién beneficiaria, asi
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como en metodologias similares de interven-
cion que expresan codigos comunes v enfo-
ques compartidos, como ha venido ocurriendo
desde la década del 90.

A la vez, la relacion de antagonismo
entre el Estado y las ONGs y las desconfian-
zas mutuas se vienen rompiendo, esto no
quiere decir que cada uno de ellos abandone
y deje de materializar lo que sus objetivos
institucionales le indican. Pues pese ala dis-
crepanciay criticas mutuas entre ambos sec-
fores, se han establecido proyecios del Esta-
do que involucran la participacion de algu-
nas ONGs (20).

Lo anterior es una tendencia en los
gobiernos de casi todas paries del mundo e
incluso las agencias de cooperacién interna-
cional prefieren este tipo de compromisos,
dadas las limitaciones en los impactos so-
cioecondmicos conseguidos desde las for-
mas clasicas de intervencion en proyectos
de desarrollo.

Elacercamiento de las ONGs y del Es-
tado en nuestro pais, se inicio generalmente
en los gobiernos locales de corte popular,
luego del proceso de retorno a la democracia
(Gamero) y en ese mismo contexto de la par-
ticipacion de la izquierda y de las organiza-
ciones de base en la politica (Valderrama)
que trajeron como consecuencia la reformu-
lacion del papel tradicional que se le adseri-
bia al Estado (21).

La disposicion al trabajo de las ONGs
con el Estado hasido influida por las dificulta-
des en la obtencién de financiamiento, por fa
similitud de discursos y objetivos que aparen-
temente tienen, asi como por los ex-miembros
de las ONGs que se han incorporado a algunas
instancias del Estado con las que se facilita el
didlogo. En ese sentido, una de las caracteris-
ticas de la dindmica es centrarse en objetivos
concretos y comunes buscando el desarrollo,



independientemente de los matices ideoldégi-
cos vinculados o atribuidos a su identidad or-
ganizacional.

El trabajo con el Estado, ademds de ac-
ceder a recursos permite nuevos espacios de
validacion de propuestas o de experiencias
exitosas. Estas mismas premisas permitieron
a las ONGs trabajar con organizaciones ¢m-
presariales (especialmente bancos) con la fi-
nalidad de financiar actividades para las cua-
les no lograban fondos.

Aunque, el objetivo de las empresas era
contribuir al desarrollo de los sectores de po-
blacion a los cuales las ONGs venian prestan-
do ayuda, no confunden su légica y fines insti-
tucionales con las de sus contrapartes (22).
Pero progresivamente se ha evidenciado la
sensibilizacion de un sector de la empresa pri-
vada que les ha permitido incorporar finalida-
des de orden social en beneficio del pais, com-
patibilizando 1a 16gica de la rentabilidad con
1a 16gica del desarrollo social.

En este contexto, los Estados también
se han aproximado a las ONGs al necesitar
instituciones que sirvan de instrumentos de
su quehacer convirtiéndose en instancias
operativas o ejecutoras de ciertas actividades
(como ocurre con las ONGs que trabajan con
FONCODES) o debido a las exigencias de la
cooperacion bilateral y multilateral (Fondos
contravalor y organismos como el Banco
Mundial). La ventaja de trabajar con organi-
zaciones no gubernamentales, se basa en su
experiencia en actividades similares a las que
busca desarrollar el Estado en el marco de las
reformas que se ha propuesto y con enfoques
en los que las ONGs tienen algunos afios de
experiencia.

Asociado a estos acercamientos entre el
Estado vy las organizaciones no gubernamenta-
les se encuentra la poca capacidad de las ONGs
para sistematizar y replicar sus experiencias,
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observadas hacia finales de los 80 por las enti-
dades de cooperacion, lo que ha condicionado
un cambio en la metodologia de las agencias
norteamericanas y europeas. Este cambio im-
plicaba el reconocimiento de que no podian
las ONGs superar el espacio de intervencién
local, por lo que se requeria la presencia com-
plementaria del Estado (Sanchez, 1996b).

Sobre lo planteado, Beaumont (1996)
en un trabajo recientemente ha encontrado re-
laciones de complementariedad y competen-
cia entre el Estado, las empresas y las ONGs
cuyos aportes, actualizados y complementa-
dos, se presentan ¢n la tabla V.

En este contexto, se busca la incorpora-
cion de nuevos temas en la agenda piblica o
que temas ya tratados en ella se aborden desde
una nueva perspectiva, en base a conocimien-
tos, principios y experticias exitosas de las
ONGs. Lo que representa el primer paso para
su posterior incorporacion en una politica pi-
blica nueva o en marcha, generalizandose los
aportes de las organizaciones no gubernamen-
tales al contar con més recursos e instrumen-
tos, y con la obligatoriedad implicita de toda
politica de Estado. Por lo que 1a formacion de
las redes o consorcios de las ONGs apuntan a
lograr una posicién mds solida en su capaci-
dad de interlocucion frente al Estado.

Siendo mds importante en un escenario
donde la presién de viene difundiendo uncon-
junto de coherentes con los proyectos que fi-
nancian, en ese sentido por ejemplo.

A lavez, laaparicion de los proyectos o
programas especiales dentro de la administra-
cion publica ha permitido incorporar un con-
junto de profesionales procedentes de las
ONGs o formados académicamente con los
miembros de estas organizaciones, lo que
contribuye a la formacién de un conjunto de
nociones, conceptos y enfoques mas o menos
coherentes entre los discursos de estos progra-
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Tabla §
Relaciones de las ONGs con Empresas y el Estado

Actores

Relaciones de Complementariedad

ONG

Relaciones de Competencia

Estado e Ejecucién de proyectos financiados por el Es- * Ejecucion simultanea de proyectos en las mis-

tado.

mas lineas de trabajo y zonas geograficas

* Venta de servicios al Estado {(capacitacion, ® Establecimiento de mecanismos de presion

evaluaciones, diagnosticos, etc.)
® Coordinacion de actividades

Empresas o Fondos de garantia en bancos
(la ONG lleva y califica al cliente)
* Venta de servicios a la empresa
(capacitacion, asesoria, etc.)

para influir en la formacion de la agenda pabli-
ca o presentar propuestas alternativas

* Ofertas similares entre empresas y ONGs: cré-
dito productivo y de vivienda, consultorias,
ete.

ONGs e Consorcios, mesas de trabajo, redes tematicas, * Disputa por los mismos grupos destinatarios y

ofertas coordinadas de servicios a terceros

* Proycctos conjuntos.

gobiernos locales Oferta de servicios no coor-
dinada.

Elaborado basandose en la actualizacién hecha a los aportes de Beaumont presentados en ONGs. Algo de Es-

tado, algo de Empresa.

mas estatales y de las ONGs (mejora de las
condiciones de vida, igualdad de género, pro-
teccion del medio ambiente, promocion de la
mujer, provision de servicios basicos, etc.) de
lo que buscan y de los mecanismos para lo-
grarlo. En el mismo sentido actdan los enfo-
ques y propuestas de politicas piblicas difun-
didos por los organismos multilaterales.

Las semejanzas que se generan a nivel
de los enfoques, objetivos, actividades y po-
blacion destinaria, permiten identificar cierto
paralelismo entre la politica social y el trabajo
de las ONGs (tabla VI), pudiéndose establecer
coordinaciones que permitan un trabajo con-
junto con mayores niveles de eficiencia e im-
pacto.

En este contexto, es posible identificar
diferentes tipos de relaciones, aunque no ne-
cesariamente involucran a todas las organiza-
ciones estatales o no gubernamentales, pero
representan el punto de partida para un trabajo
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conjunto entre ellas. Estas relaciones se pue-
den agrupar en tres grandes grupos:

Relaciones de cooperacién

Se produce el trabajo coordinado entre
organizaciones del Estado y las ONGs, como
son los casos de FONCODES, del PRONAA
o del sector salud. A la vez, se alimenta la po-
sibilidad de crear, fortalecer o dinamizar espa-
cios de concertacién y negociacion entre los
diferentes grupos y organizaciones a partir de
un conjunto de cédigos, estrategias de inter-
vencion minimamente compartidos entre el
Estado y las ONGs.

Pese a que estas relaciones pueden dar-
se en algunos temas en otros pueden haber
profundas diferencias, pero la idea es avanzar
sobre las coincidencias que permitan un traba-
jo conjunto, aunque los motivos por los cuales
los actores se comprometen a esta coopera-
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Tabla 6
Caracteristicas del trabajo de¢ las ONGs y de la Politica social

Caracteristicas ONGs* Politica social
Areasdetrabajo  ® Salud, educacidn, alimentacion  ® Satud, Educacién, alimentacién y empleo y otros
y empleo temas
Recursos ¢ Limitados alos proporcionados * Limitados alos proporcionados por la cooperacién
por la cooperacion y a la que puede proporcionar el tesoro ptiblico
Cobertura * Tocal ® Nacional
¢ Nacional sélo en DD.HH
y comunicacion
Caracter * No tiene * Que establece las medidas, los objetivos y las acti-
normativo vidades con cierto grado de obligatoriedad

Incursion en * Contexto de emergencia social,

los temas ligado a la crisis y la aplicacién
de las politicas de ajuste y re-
forma

Aptitud frente o Critica, adaptacion

a la politica * Inter mediacién entre la socie-

social dad y ¢l Estado

* Como complemento y en dependencia a las politi-
cas econdmicas, pero en el marco de las politicas
de ajuste y reforma

Elaboracién propia. * Beaumont, 1996.
cion pueden ser completamente disimiles (ne-
cesidad de fondos o recursos, requerimiento
de un ente ejecutor, de asesoria, legitimidad,
aprovechamiento de la experiencia, mejorar
las condiciones de salud, etc.)

Relaciones de conflicto

Se establecen enfrentamientos entre las
instancias del Estado y de las ONGs, sobre te~
mas, formas de intervencidn, respeto a pobla-
ciones, medio ambiente, normas y derechos,
etc. Este ha sido el contexto en el cual las
ONGs comienzan a realizar sus actividades
hace algunas décadas, y ha caracterizado lare-
lacién entre las ONGs de Derechos Humanos
y el Estado en el periodo de violencia politica

“que vivio el pais.

Este tipo de relaciones son menos fre-
cuentes en la medida en que se compartan en-
foques, nociones y conceptos as{ como estra-
tegias de intervencion entre el Estado y las
ONGs, o aunque estos no sean tan similares
compartan los mismos objetivos (conseguir el
desarrollo, proteger el medio ambiente, etc.).

Relaciones de tolerancia

Son las que permiten el trabajo tanto
del Estado y de las ONGs unas veces en el
mismo lugar y con los mismos grupos de po-
blacidn sin que se generen ni relaciones de co-
operacion ni de conflicto, se aproximan mas a
la situacion de trabajo paralelo en una misma
comunidad como ha ocurrido en ¢l caso de las
estrategias de sobrevivencia, el trabajo con
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pequefios y microempresarios, o con pobla-
cion desplazada y/o retornante.

Las relaciones mencionadas anterior-

mente (cooperacion, conflicto y tolerancia) se

materializan principalmente en tres campos:

a)

b)
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La incorporacién y generalizacion de ex-
periencias validadas de las ONGs en la
politica social y el tema de pobreza.

Las experiencias de las ONGs sirven a la
vez de experiencias piloto para validar
metodologias de intervencidn, las que
pueden replicarse o generalizarse entre
redes de las ONGs y entre las institucio-
nes del Estado.

Estas experiencias muchas veces han
quedado sin poder generalizarse y perma-
necen como piloto sin que la ONG que la
disefié y valido tenga los recursos sufi-
cientes para incorporar la experiencia en
un ambito de trabajo mayor.
Generalmente, 1a poca capacidad atribui-
da a las ONGs para generalizar sus expe-
riencias piloto, es una de las mas impor-
tantes limitaciones y uno de los motivos
por los que las financieras han definido
una mayor atencion del Estado, que cuen-
ta con mas medios para la generalizacién
de experiencias exitosas.

Uno de los casos interesantes en este con-
texto es la incorporacion de las propues-
tas de los modelos de silvo-agropastoriles
que impulsara el Proyecto Sierra Verde a
partir de experiencias piloto iniciadas por
las ONGs, o la generalizacién de los Mu-
nicipios Escolares trabajados por un gru-
po de ONGs con financiamiento de
Radda Barner

La incorporacion de temas en agenda.
Uno de los roles tradicionales de las
ONGs es la incorporacién de temas en la
agenda piiblica, de esta forma han venido

trabajando creando conciencia en temas
de género, dereches humanos, deterioro
ambiental, etc. Para lo cual han impulsa-
do propuestas de forma individual o me-
diante las redes y consorcios que han
creado.

Eltrabajo de concientizacion o sensibiliza-
cion en estos temas emprendido por ciertas
ONGs o grupos de ellas, han venido co-
brando mayor espacio en el medio, convir-
tiéndose poco a poco en temas ineludibles
dentro de las politicas pablicas y especial-
mente en las sociales convirtiéndose en
foco de atencién no solo de las demds
ONGs y agencias de cooperacion, sino del
mismo Estado.

De esta forma, el enfoque de genero pro-
pugnado por algunas ONGs en los 80 ha
cobrado cada vez mayor poder en las in-
tervenciones sociales y en las institucio-
nes que los ejecutan y los financian, exis-
tiendo en la actualidad pocos espacios en
donde por ejemplo se hable de desarrollo
ynode genero. En tal sentido desde el Es-
tado se ha creado el Ministerio de Promo-
cién de la Mujer y del Desarrollo Humano
{PROMUDEH) como una de las institu-
ciones plblicas que abordan la problema-
tica social desde tal enfoque.

Las experiencias con el Estado o para el
Estado.

Durante la década de los 80 el trabajo de
las ONGs, evidencia una orientacion ha-
cia los gobiernos locales, con los cuales se
coordina actividades por ser la instancia
inmediata a su Ambito de accién (local) y
por estar dirigidos en unos casos por lide-
res populares con los cuales las ONGs ha-
bian venido interactuando, brindandoles
asesoria.

Este es el punto de acercamiento entre las
actividades de las ONGs y del Estado,



pero es recién en los noventa a partir de
las iniciales medidas de ajuste del Gobier-
no de Fujimori y posteriormente del con-
Jjunto de reformas estatales que las activi-
dades que involucran a ONGs se hacen
mas frecuentes.

De esta forma las ONGs establecen rela-
ciones con ¢l Estado son basicamente a
nivel del gobierno distrital, coordinacio-
nes con las instancias locales de los Mi-
nisterios de Salud y Educacién y con los
organismos de nivel departamental o re-
gional del Ministerio de Agricultura. Adi-
cionalmente, en los proyectos de FON-
CODES las ONGs participan como ni-
cleos ejecutores o inspectores.

La relacion entre ONGs y Estado se esta-
blece mediante coordinaciones, ejecu-
cion de proyectos, diagnésticos, estudios
y prestacién de servicios. Sin embargo, es
poca la capacidad de las ONGs para inter-
venir en el disefio de la politica o proyec-
tos del Estado y no-solo limitarse a la eje-
cucién de las mismas.

Esta situacion puede ser el camino de in-
greso a una relacion mas fluida, pero no
garantiza la mayor participacion de las
ONGs en espacios de decision, restrin-
giéndose su labor a mera ejecucion de los
proyectos. Esto es preocupante si se con-
sidera la experiencia que este tipo de or-
ganizaciones puede aportar para un mejor
diseiio de politicas social.

5. Los discursos y la practica

Un aspecto que tampoco debe quedar
ausente en la forma como se trabaja por los
pobres en el marco de la politica social o de
proyectos y/o programas mas puntuales de las
ONGs es la participacién de la poblacién y el
grado de ingerencia pueden tener.
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Es decir, pese a que en los discursos
siempre se prefirié un rol activo de la pobla-
cién que genere las capacidades necesarias
para que sean los artifices de su propio desa-
rrollo, el asunto siempre fue el nivel de parti-
cipacion que tendrian en la practica dentro de
los proyectos o programas en torno a los cua-
les se ordenan las acciones de desarrollo.

Generalmente, s6lo han participado
propeniendo los problemas que enfrentan y
las posibles soluciones que creen deben im-
plementarse, asi como proporcionando mano
de obra. Bajo tales condiciones ha participado
la poblacidn, aun cuando los discursos daban
sensacion de una intervencion mayor dentro
de los programas y proyectos que se hacian
para su propio desarrollo.

Lo cual es importante si se considera
que trabajar por ¢l desarrollo de acuerdo a los
enfoques y a las exigencias que impone el en-
torno, implica la participacién de los involu-
crados, es decir, de las organizaciones estata-
les y no gubernamentales pero ademas de la
poblacién destinaria de sus acciones.

Esta es una forma de desarrollar las ca-
pacidades de la poblacion y de asegurar la sos-
tenibilidad de las intervenciones y la transfe-
rencia a la poblacion de los bienes y servicios
que generan los proyectos o programas cuan-
do terminan,

Asunto adicional es la aparente in-
coherencia entre la blsqueda de espacios
cada vez mas democraticos o participativos
enlasociedad y las practicas excluyentes que
se generan en el marco de algunos proyectos
y/o programas, asi como al interior de ciertas
organizaciones.

Conclusiones

Los cambios experimentados en los ul-
timos treinta afios, y el modo en que estos se
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han manifestado a nivel del Estado y de las
ONGs han replanteado la forma de hacer de-
sarrollo (practicas) y los discursos que acom-
paiian a estas actividades.

En la actualidad se puede identificar par-
tes o elementos de los discursos compartidos en-
tre las ONGs y ciertas organizaciones del Esta-
do, asi como pricticas similares que se mani-
fiestan en enfoques y formas de intervencion.

Es indudable que en estas aproxima-
ciones han jugado un papel importante los en-
foques y exigencias que manejan los organis-
mos o agencias de cooperacion internacional,
en un contexto de reduccién de recursos para
el desarrollo en América Latina y de una ma-
yor demanda por ellos. De esta forma la com-
petencia por los fondos de la cooperacién inci-
de en que las organizaciones estatales y no gu-
bernamentales asuman con mayor rapidez los
enfoques y formas de intervencién planteados
por estas agencias.

Lo anterior puede interpretarse como
una tendencia a la uniformizacion de los enfo-
ques del desarrollo y de las estrategias de in-
tervencidn, pero también como una pérdida de
los discursos de las ONGs de las décadas pa-
sadas y una entrega incondicional a los dicta-
dos de las agencias de cooperacion, a cuyos
fondos no pueden renunciar, dada la fuerte de-
pendencia de financiamiento que tienen.

En medio de estas reflexiones se plan-
tea el rol que deberia tener las ONGs y el Esta-
do, bajo un conjunto de supuestos con los cua-
les sus acciones se complementarian incre-
mentando su eficiencia, legitimando su inter-
vencion y justificando con ello la inversién en
mantener operativas a estas organizaciones
y/o contribuir a su fortalecimiento.

En tal sentido, las experiencias de tra-
bajo conjunto o apoyo mutuo, pueden ser un
valioso incentivo que posibilite mayores es-
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pacios de encuentro y en donde la asociacion
estratégica de los actores de paso a apuestas de
largo plazo con compromisos equitativos.

En este escenario de redefiniciones y
de orientacion hacia tendencias de autososte-
nibilidad social, el papel de la poblacion obje-
tivo tiene un rol fundamental tanto en el enfo-
que e implementacion de los programas o pro-
yectos. El reto esta en validar los mecanismos
mas eficientes para hacer del discurso la prac-
tica que evidencia resultados tanto a nivel de
impacto como efectos que disminuyan los ni-
veles de pobreza.

Notas

1. Para mayor detalle del supuesto universa-
lismo de las politica sociales puede con-
sultarse a Franco, ob.cit.

2. Informacién adicional puede verse en
Franco, ob.cit. y Héctor Silva. Politicas
sociales y econémicas integradas. Esbozo
para una socioeconomia politica. En CE-
PAL/CLAD/SELA. Desarrollo con equi-
dad, 1996.

3. No puede establecerse una relacion direc-
ta entre el crecimiento econémico y la re-
duccion de la pobreza. Los niveles de cre-
cimiento alcanzados no han ido apareja-
dos con una reduccion de la pobreza pro-
porcionalmente equitativa.

4. Sobre las politicas integradas Silva, a par-
tir de una evaluacién realizada sefiala:
a) ausencia de un modelo de desarrollo
que vincule la politica economica y so-
cial, b) desarticulacion entre politicas
econdmicas y sociales y entre los organis-
mos encargados de su direccion o ejecu-
cion, ¢) ausencia de un sistema de indica-
dores, d) métodos de evaluacion defec-
tuosos, €) personal no siempre adecuada-
mente calificado, f) centralismo en la pro-



vision de servicios y en el financiamiento,
g) acceso segmentado a servicios que tie-
nen caracter global en los discursos o nor-
mas del pais (Silva, Héctor, ob.cit.).
Durante 1a Cumbre Mundial de Desarrol-
lo en Copenhague, se hablaba de politicas
integradas que incorporen entre sus obje-
tivos y lingamientos los retos planteados
sobre temas sociales en la cambre (véase:
Gamero, Julio. La Cumbre Mundial de
Desarrollo Social: el comienzo de la dé-
cada de la lucha contra la pobreza. En:
DESCO, Los desafios de la cooperacion.
Lima: DESCO, 1996).

El agotamiento del modelo del Estado del
Bienestar tiene diversos factores. Sin em-
bargo, una de las consecuencias que dejo
en la sociedad fue Ia sensacién que el Es-
tado abdicé de su responsabilidad como
garante de los servicios de salud, educa-
¢ién, vivienda u otro tipo de servicio uni-
versal; amparado en la idea de que la aten-
ci6n del Estado solo debe dirigirse a los
grupos mas pobres.

Adolfo Figueroa refiere que el primero de
estos fondos funcioné en Bolivia 15 me-
ses después de ajuste, siendo manejado
por una institucién auténoma, alejada de
laburocracia estatal pero vinculada direc-
tamente al Presidente de la Repblica.
Esta institucion tenia el encargo sélo de
financiar los proyectos que eran presenta-
dos por los gobiernos locales y por las
ONGs con énfasis en proyectos pequefios
destinados a financiar infraestructura, los
que eran ejecutados por la empresa priva-
da, generando empleo masivoy temporal.
EL Fondo Nacional de Compensacién y
Desarrollo Social (FONCODES) inicid
sus operaciones a fines de 1991, con la
mision de mejorar las condiciones y cali-
dad de vida de los mas pobres, generando
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10.

12,
13.

14.

empleo temporal, atendiendo las necesi-
dades bésicas de la poblacion en Nutri-
cidn, Salud, Educacién y Saneamiento.
Adolfo Figueroa ha planteado que ¢l gas-
to pliblico social y el gasto de los progra-
mas de alivio a la pobreza aparecen como
los principales instrumentos para hacer
politica social. Véase Figueroa, Adolfo.
Politicas macrosociales y pobreza en el
Perti. Lima: PUCP, 1998.

El Programa Nacional de Asistencia Ali-
mentaria (PRONAA), fue creado en fe-
brero de 1992 desarrollando actividades
principalmente en nutricién y seguridad
alimentaria.

. Comparativamente, debe indicarse que

en 1970 los gastos sociales representaba
26% del gasto del gobiemo central.
Calculado en soles constantes de 1994.
Figueroa refiere al respecto que en el Pert
programa de ajuste aplicado a partir de
agosto de 1990 (shock) estuvo acompafia-
do de un programa de compensacion so-
cial muy limitado, gastandose menos de
100 millones de délares de los 418 ofreci-
dos, destinandose aproximadamente el
80% de los fondos a los programas de ali-
mentos {comedores, vaso de leche, etc.) y
cerca del 15% a programas de empleo.
Para su ejecucién se utiliz6 a las organiza-
ciones privadas como CARITAS o
CARE, fundaciones y ONGs, {véase Fi-
gueroa, Adolfo. Politicas sociales, pobre-
za y distribucién de los ingresos en Amé-
rica Latina. En Taller Ajuste, politicas so-
ciales y condicionantes de vida en Améri-
ca Latina. Santiago de Chile, marzo de
1992).

La funcién como interlocutores frente a
las organizaciones locales, nacionales
(incluido el Estado) e internacionales y la
participacion en eventos como la Curbre
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Social de Copenhague y las mesas de tra-
bajo en relacion al Banco Mundial, son
indicadores de la importancia que tiene
las ONGs en la actualidad.

15. Banco Mundial. World Bank’s Part-
nership with Non-Governmental Organi-
zations.

16. Segtin Mariano Valderrama a esta situa-
cion contribuyeron el desarrollo de la
Teologiade la Liberacion, los lazos conla
Iglesia y agencias europeas, las reformas
militares, la expansion de las ONGs y de
las redes, asi como el desarrollo de varia-
dos tipos de organizaciones comunales.

17. Private Agencies Collaborating Together
(PACT), es una organizacion creada en
1971, que tiene por misién incrementar la
capacidad de gestidn y apoyar el fortale-
cimiento institucional de las ONGs.

i8. Ivan Mendoza en el trabajo de sistemati-
zacion de las redes y consorcios en la Es-
cuela para el Desarrollo, encontrando que
entre 1986 y 1990 se establecieron 25 re-
des y 7 consorcios, lo que muestra la im-
portancia de este proceso que comenzo a
cobrar auge desde fines de la década de
los ochenta. Adicionalmente se nota un
proceso de coordinacion a nivel regional
de las ONGs (Region Grau, Cusco, Piura.
Cajamarca, Puno y otros lugares) yel in-
terés de organizaciones como NOVID,
Pan Para el Mundo, Bilance, Misereor,
TAF y otras, por este tipo de asociaciones.

19. Para informacion adicional puede verse
Ballon, Eduardo. ONGs, sociedad civil y
desarrollo. En DESCO, Los desafios de la
cooperacion. Lima: DESCO, 1996.

20. Sin embargo, en este proceso de acerca-
miento de las ONGs con las diferentes ins-
tancias del Estado, no es homogéneo, pues
mientras que se trabaja a nivel local y re-
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gional muchas veces se mantienen una
aptitud critica frente al Gobierno central.

21. Sonvarios los trabajos que refieren que en
el inicio las ONGs definieron su identidad
por el cardcter reivindicativo de su inter-
vencién y de enfrentamiento con el Esta-
do, identificado como garante deun orden
y reproductor de un sistema que ellas pre-
tendian alterar, en un contexto marcada-
mente ideologico.

22. En el caso del sector de la Microempresa,
muchas ONGs canalizan clientes a los
bancos para acceder a financiamiento
como complemento para sus lineas de tra-
bajo, debido a que por ausencia de fondos
no es posible contar con el componente
crédito.
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