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En las dltimas décadas, las organizaciones no gubernamentales y el
Estado han trabajado principalmente para los sectores menos favorecidos
con diferentes enfoques, objetivos y estrategias. Sin embargo, en este proceso
las ONG han atravesado por un conjunto de cambios en las concepciones
del desarrollo y los diferentes mecanismos que se requieren para logrario,
enfre los cuales destacan las nuevas estrategias de articulacién con el Estado,
basadas en los nuevos paradigmas de cooperacién y confianza. En este con-
texto, no se debe dejar de considerar la progresiva participacién de la empre-
sa privada v la dindmica del desarrallo social.

Estas nuevas relaciones estan generando un nuevo tipo de consenso
entre ONG, Estado v organizaciones empresariales, que hipotéticamente es-
taria fortaleciendo las estrategias y los esfuerzos a favor del desarrollo, lo cual
desde nuestro punto de vista generaria la aparicién de un capital social que
ayudaria al logro de mayores impactos socioecondmicos en las intervencio-
nes que realizan estos actores.

Este articulo intenta plantear algunas ideas sobre las caracteristicas de
este proceso y las circunstancias que favorecen o limitan su origen y ejecu-
cién, asi como presentar algunos puntos de encuentro, las posibilidades de
éxito que representa, y el problema de la debilidad institucional que podria
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amenazar la continuidad v sostenibilidad de los acuerdos tormados como
producto de la cooperacion y concertacién de esfuerzos entre ONG, Estado y
empresa privada.

Presentacitn

Una mirada retrospectiva a las condiciones de vida de la poblacién, a
sus intereses y objetivos, asi como al Estado v a las ONG durante los tiltimos
treinta anos evidenciaria una evolucién en las relaciones, intervenciones y
aportes de estos actores en la promocion del desarrollo,

En este marco, las ONG y el Estado han pasado por diferentes cambios
y procesos, todos relacionados basicamente a enfoques y herramientas que
han ido incorporando con la finalidad de reemplazar una intervencidn
paternalista y asistencialista del Estado, por un trabajo enfocado en el desa-
rrollo de capacidades v opciones buscando la autogestion y sostenibilidad de
sUs programas o proyectos.

Todo esto ha iniciado un cambio en las politicas sociales del Estado,
incluyendo en ellas algunas experiencias exitosas de trabajo de ONG, incor-
porando en la agenda publica nuevos temas y enfaques, v ejecutando pro-
yectos a través de estos organismos no gubernamentales.

Estos cambios se han producido principalmente a fines de los anos
ochenta y comienzos de los noventa con el agravamiento de la crisis econd-
mica en el ambito latinpamericano v ¢l inicio de un conjunto de reformas
que han tenido efecto inmediato en el incremento de la pobreza. A esto hay
que anadirle la disminucién del financiamiento de las entidades de coopera-
cién internacional v los nuevos enfoques que éstas utilizan para la asignacién
de sus partidas presupuestales, entre los que se encuentran el trabajo me-
diante alianzas entre ONG, la cooperacidn con los gobiernos locales y demas
instancias del Estado, la participacion de la empresa privada con un enfoque
de responsabilidad social, la inclusion de la perspectiva de género y de medio
ambiente, yla aplicacién de herramientas de gestién en el desarrollo de sus
programas y proyectos,

En este marco, el articulo intenta rescatar las principales caracteristicas
del proceso de cambio de tas Gltimas ires décadas v los puntos de encuentro
en el quehacer de estos actores en el desarrollo, para lo cual hemos estructu-
rado el texto en cuatro partes. En la primera hacemos referencia de manera
sucinta a las reformas del Estado v sus implicancias en las politicas sociales.
En la segunda mencionamos algunas caracteristicas de las politicas sociales
a pattir de un Estado en proceso de reformas que apuntan a lograr niveles de
eficacia y eficiencia en su labor, pero reconociendo el papel que cumplen
otros actores en este proceso. Fn la tercera parte nos referimos a los cambios
que han venido experimentando las ONG en las Gltimas tres décadas, y su
progresiva influencia en las politicas sociales que el Estado implementa para
la lucha contra la pobreza. En la Gltima parte analizamos e interpretamos las
relaciones entre el Estado y las ONG, de acuerdo con las estrategias que
implementan en torne a las politicas sociales actuales, pasando de una l6gi-
ca de confrontacion a una de concertacién y colaboracién. Finalmente, plan-
teamos algunas conclusiones que intentan recoger los efectos mas importan-
tes presentes en este proceso.
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Esperamos que el contenido de este articulo contribuya al debate v la
reflexion sobre las posibilidades de un trabajo conjunto entre el Estado y las
ONG a través de alianzas estratégicas. Ello permitird aprovechar las poten-
cialidades de cada unc de estos actores para lograr mayores impactos v
efectos en las poblaciones destinatarias.

1. Premisas basicas sobre la reforma del Estado y su
relacion con las politicas publicas

Enlos tiltimos anos los estados han venido sufriendo una serie de refor-
mas, conocidas como procesos de modernizacién. Dichos procesos tienen
relacion con et aumento de los déficit fiscales, las nuevas exigencias
macroecondmicas de los organismos multilaterales v cambios en el contexto
socicecondmico que presionan hacia una adecuacion o redefinicién de sus
roles econdmicos v sociales, para permitir una mayor competitividad en el
marco de un mercado globalizado y dindmico. Estos procesos, a su vez,
estéan acompanados de la idea de superioridad de la actividad privada.

En este contexto se cuestiona el tamano del Estado, sus funciones,
la burocracia v el costo que ésta representa para mejorar su desemperio
como ente regulador tanto en el campo econdmico como en el social, En
tal sentido, la modernizacién o reforma del Estado se ha caracterizado
basicamente por adecuarse a las restricciones presupuestales {la disminu-
¢ién del tamano v del campo de accidn del Estado depende de la dispo-
nibilidad del gasto), buscar el aumento de la eficiencia del aparato publi-
co {mejor uso de los recursos publicos, mayor satisfacciéon del ciudadano)
v adaptarse a los cambios que exige el proceso de globalizacion principal-
mente en el &mbito econdmico (desregulacion v flexibilizacion para per-
mitir la competencia).

En este proceso de cambios, hablar de politicas sociales o de cualguier
ofra politica ptblica no es lo mismo que en afios anteriores. El enfoque u
orientacion seguido por la reforma v la voluntad politica de los gobernantes
son los principales elementos desde los cuales se definen los problemas que el
Estado siente como su responsabilidad, los roles que le toca jugar frente a
ellos, asi como las organizaciones {agencias semiprivadas, servicios publicos,
ONG, voluntarios u otro tipe de entidades) que se encargaran de la
implementacién de las tareas que tal responsabilidad implica.

Este proceso conduce a fortalecer su rol en ciertas areas, disminuir su
intervencién en otras, asumir nuevas funciones o dejar algunas actividades
que tradicionalmente realizaba.

El Estado tiene que definir si se encargara de proveer directamente
todos o parte de los servicios v productos que tradicionalmente brindaba, si
facilitard o promovera que ofras organizaciones realicen estas tareas o si
actuard solo como regulador de las mismas.

Ello implica determinar los problemas que pasan a formar parte de las
politicas publicas, los eventuales efectos de una no-accién en este campo, v
las alternativas o soluciones que se plasmaran en una estrategia de interven-
cion, considerando los factores politicos, econdmicos v sociales que condi-
cionarfan su éxito (Vargas 1995). Lo que implica no solo voluntad politica
sino conocimientos (Franco 1994),
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Estas alternativas o soluciones se llevan a cabo a través de un conjunto
de actividades coyunturales vy desorganizadas, o en otros casos constituyen
un bloque coherente de medidas que —en el contexto y de acuerdo con los
objetivos— parecen ser las mas adecuadas y exitosas. Paralelamente se de-
signan las organizaciones que se encargaran de su implementacién, asi como
la normatividad v los recursos bajo los cuales iniciaran la misma.

Sin embargo, deben considerarse al menos los siguientes elementos para
convertir las actividades planeadas en objetivos concretos:

a) Lacoherencia entre los objetivos de las politicas en ejecucion, sus acti-
vidades y la normatividad que las rige. ‘

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

¢) Lascaracteristicas de las organizaciones responsables de la implemen-
tacion de las politicas pablicas (competencia y tamario, control jerar-
quice de las decisiones y procesos, recursos econdmicos, tecnoldgicos,
grado de comunicacién interna en la organizacion, apoyo de los legisla-
dores y funcionarios, y nexos formales e informales de la organizacién
responsable con los grupos que elaboran las politicas y su agenda).

d)  Las condiciones econdmicas, sociales y politicas (cantidad de recursos,
efecto sobre las condiciones socicecondmicas, apoyo politico, atencién
de la opinién puablica, efecto favorable o desfavorable sobre las elites,
movilizacién sobre los grupos de poder).

e} La actitud y arientacién de los funcionarios hacia la politica publica

(aceptacién, rechazo o neutralidad), asi como la comprensién clara de
los objetivos v los mecanismos que para su implementacién se han
establecido y son necesarios.
Estos elementos condicionan e! grado de éxito de una politica piblica,
como es la politica social o la econdmica, por lo que existe la posibili-
dad de estar bien disenada pero mal implementada y en la practica
minimizar su efecto sobre los factores sociales, econdmicos, tecnolégi-
cos o de otro tipo que se intenta fortalecer o modificar [por ejemplo:
disminuir la pobreza preservando el medio ambiente).

2. Caracteristicas de la poiitica. social en el marco de la.
reforma del Estado

Como sostiene Adolfo Figueroa, «la politica social es un conjunto de
acciones, consistentes entre si, dirigidas a proteger y promover el desarrollo
de los recursos humanos en un pais», habiendo cierto acuerdo sobre los
bienes y servicios basicos que sirven de insumo para el desarrolio de las
capacidades de estas personas, entre los cuales se encuentran el empleo, los
servicios de salud v educacién, el saneamiento ambiental v los bienes ali-
menticios (Figueroa 1992).

Tradicionalmente, las politicas sociales se han concentrado en ofrecer
bienes y servicios como bienes publicos, es decir, ofertados por el Estado bajo
un supuesto universalismo que reconoce derechos a todos, sin tener la capa-
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cidad de materializarlos en la préctica.! Sin embargo, este principic universalista
ha servide como un mecanisme de legitimacion de la accién y de los objeti-
vos del Estado que al menos en el discurso eran validos y servian como un
medio para garantizar un mayor grado de gobernabilidad.

Alavez, en la medida que el fortalecimiento de los recursos humanos
contribuye al desarrollo del pais, pueden estos ser vistos como una inversién
sacial, siendo més importante en el caso de los pobres, cuyas capacidades,
por ser una de los pocos recursos con que cuentan, deben ser potenciadas
para permitirles insertarse mejor en las actividades que el desarrollo
socioecondmico implica, y no ser excluidos de este proceso.

Uno de los elementos presentes en la revision de cualquier politica so-
cial es la relacién con la politica econdmica, debido a los efectos econdmicos
v sociales que esta genera. En los dltimos ahos, la relacion entre ambas
politicas ha generado en algunos especialistas la idea de que «la mejor politi-
ca social es la politica econémica», aludiendo a la innegable relacién que
existe entre ambas.?

De esta forma, se supone que al producirse el crecimiento econdmico y
aumentar los niveles de empleo e ingresos de las famitias, éstas podrén acce-
der a un conjunto de bienes y servicios plblicos o privados para iniciar el
proceso de reversién de las caracteristicas que tradicionalmente se han aso-
ciado a los pobres.

Se piensa entonces que los servicios que antes eran ofertados por el
Estado —o0 aquellos que se originan en las nuevas necesidades de la pobla-
ciGn— seran mejor brindados por empresas privadas en competencia. Se
presenta asi al mercado como una gran palanca hacia el desarrollo
socioecondmico y como medio para redefinir las relaciones sociales v de
produccién. Sin embargo, la interaccién entre las politicas econdmicas y
sociales debe verse bajo [a hipdtesis de que el crecimiento econdmico es una
condicién necesaria aunque no suficiente para la reduccién de la pobreza y
la desigualdad social.®

Asociada a este supuesto aparece la idea de abordar las politicas socia-
les y econdmicas conjuntamente como politicas integradas, considerando los
objetivos, las estrategias y los efectos de ambas; pero en la practica todavia
se ha avanzado poco en esta perspectiva.?

Lo cierto es que al Estado se le reconoce un rol més importante en
materia de politica social articulada v armonizada con las politicas econémi-
cas, tanto desde los organismos multitaterales vinculados a la region (BID,

! Para mayor detalle del supuesto universalismo de las politica soctales puede consultarse
Franco (1994},

2 Informacién adicional puede verse en Franco (1994) y Silva (1996),

3 No puede establecerse una relacién directa entre el crecimiento econémico v la
reduccién de la pobreza debido a que los niveles de crecimienio alcanzados no han
permitido lograr disminuir la desigualdad existente en la regién.

4 Sobre las politicas integradas Silva, a partir de una evaluacion, sefiala: a) ausencia de
un modelo de desartollo que vincule la politica econdmica y social, b) desarticulacion
enfre politicas econdmicas y sociales v entre los organismos encargados de su direc-
cidn o ejecucion, ¢} ausencia de un sistema de indicadares, d) métodos de evaluacién
defectuoscs, e) personal no siempre adecuadamente calificado, f} centralismo en la
provision de servicios v en el financiamiento, g) acceso segmentado a servicios que
tienen caracter global en los discursos o nomas del pais (Silva, 1996).
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BM, FMI), asi come desde los acuerdos mundiales sobre Jucha contra la
pobreza.®

En este contexto, se ha reducido progresivamente los recursos del Esta-
do para atender las actividades propias de la politica social bajo el marco del
modelo del Estado de bienestar,® ademas de haber cambiade la forma de
entender las necesidades o los problemas de la poblacién y el grado de res-
ponsabilidad estatal frente a ellos, replantedandose las formas tradicionales
de intervencién piblica dirigidas a programas nacionales con estrategias
asistenciales.

Frente a ello, los estudiosos de las politicas sociales senalan la existen-
cia de una renuncia, por parte del Estado, a la responsabilidad social que
tenia sobre los tradicionales servicios o productos que brindaba, a través de
su transferencia a las empresas, las ONG y otras organizaciones. O que, por
el contrario, no han sido transferidos ni son proporcionados: es decir, han
salido de la agenda piblica y por tanto de la atencién del Estado.

Paralelamente a este proceso, y sobre todo debido a los programas de
ajuste y estabilizacidon emprendidos en los Gltimos afos, los estados han
dictado una serie de medidas de compensacion social para atender al mayor
numero de pobres que estos programas generan al inicio de su ejecucidn, y
con ello reducir los costos sociales que iraen consigo, evitando de esta mane-
raque sean inviables.” Para ello, en el caso peruano se establecié el Foncodes®,
siguiendo el modelo de los Fondos de Inversién Sacial (FIS).

Este tipo de fondos de caracter compensatorio es concebido como un
programa coyuntural, focalizado v financiado con recursos externos, con el
propésito de generar iniciativas de la poblacion organizada para la ejecucién
de provectos. Estas caracteristicas lo diferencia de las politicas sociales, que
son o deberian ser permanentes, universales v financiadas con recursos co-
rrientes (Sanchez Ledn 1996). En consecuencia, se podria diferenciar los
gastos sociales en educacidn, salud, vivienda vy empleo de los Fondos de
Compensacién o programas coyunturales de alivio a la pobreza.®

® Durante la Cumbre Mundial de Desarrollo, en Copenhague, se hablaba de politicas
integradas que incorporen entre sus objefivos v lineamientos los retos planteados
sobre temas sociales en la cumbre (véase Gamero 1996).

& El agotamiento del modela del Estado de bienestar dejd en la sociedad la sensacion de
que el Estado abdicé su responsabilidad como garante de los servicios de salud,
educacidn, vivienda u otro tipo de servicio universal, amparadao en la idea de que su
atencidn solo debe dirigirse a los grupos mas pobres.

’ Adolfo Figueroa refiere que el primero de estos fondos funciond en Bolivia quince
meses después del ajuste, siendo manejado por una institucidn auténoma, alejada de
la burocracia estatal pero vinculada directamente al presidente de la repiiblica, Esta
institucian tenia el encargo de financiar solo los proyectos presentados por los gobier-
nos locales y por las ONG, con énfasis en proyectos pequenios destinados a financiar
infraestructura, los que eran ejecutados por la empresa privada generando empleo
masivo y temporal,

8 El Fondo Nacional de Compensacidn v Desarrollo Sodal {Foncodes) inicid sus ope-
rationes a fines de 1991, con la misién de mejorar las condiciones y la calidad de vida
de los més pobres, generando empleo temporal v atendiendo las necesidades basicas
de la poblacion en nutricion, salud, educacion y saneamiento.

® Adolfo Figueroa (1998) plantea que el gasto piblico social v el gasto de los programas
de alivio a la pobreza aparecen como los principales instrumentos para hacer politica
social.
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Alrespecto, el Foncodes desde su inicio concentré una parte importante
de los recursos destinados a la «lucha contra la pobreza». En 1999, seguin
datos del Ministerio de Economia y Finanzas, Foncodes obtuvo el 21,1% de
diches recursos, siguiéndole en importancia la inversién en educacion y el
presupuesto destinado a los programas financiados dentro del gasto social
bésico (servicios basicos de salud, educacién v justicia), tal y como se apre-

cia en el cuadro 1.

g ey e

Cuadro 1 Programas de lucha contra la pobreza _ _' T
segiin presupuesto as:gnado en’1999 '

Programas de lucha contra la pobreza

Mll]ones de Porcentaje del
nuevos soles | presupuesto
Presidencia del Consejo de Ministros 5 0,1
Ministerio de Promocién de la Mujer y el Desarro- 68 2,0
llo Humano
Programa de Apoyo at Repoblamiento 16 Q5
Cooperacién Popular 17 0,5
Ministerio de la Presidencia 113 3.3
Comisidén de Fomento de la Privatizacién 25 0,7
Ministerio de Energia v Minas 118 34
Instituto Nacional de Infraestructura Educativa v 120 3,5
Salud
Ministeric de Economia y Finanzas 312 9,0
{Programa de Vaso de Leche, etc.)
Ministerio de Salud 133 3,8
(Seguro de Salud Escolar, etc.)
Ministerio de Transportes y Comunicaciones, Vi- 195 5,6
vienda y Construccién.
Ministerio de Agricultura (Manejo de cuencas v 359 10,3
conservacién de suelos, titulacién y registro de
tierras, etc.)
Programa Nacional de Asistencia Alimentaria 300 8,6
Gasto Social Basico
Ministerio de Educacién 493 14,2
(Programa de mejoramiento de la calidad de la 467 13,5
educacién primaria, etc.)
Fondo Macional de Compensacidon y Desarrollo 732 21,1
Sacial (Foncodes)
Total Programas de Lucha contra la Pobreza 3,472 100,0

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas.
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La distribucidn del presupuesto varia de una organizacion a otra; sus
actividades muchas veces coinciden en ambitos geogréficos, en enfoques o
en servicios y productos que ofrecen a la poblacidn, aunque son focalizadas
y evaluadas en funcidn de distintos criterios. Sin embargo, debe diferenciarse
las organizaciones que funcionan bajo normatividad publica y las que se
crean como programas especiales, al estilo de islas, dentro de [a administra-

g}

‘. cion publica.?

i-é Estos programas especiales no solo funcionan con una normatividad,
35;» organizacién y régimen similar al de la actividad privada, sino que los mayo-
%; res niveles de gasto v el enfoque que guia sus actividades les permite reclutar
i

EX

e

profesionales mejor capacitados v mas motivados por los beneficios v las
facilidades con que cuentan para su trabajo. En tal sentido, solo se necesita
compatrar a un trabajador de un proyecto especial con une del Ministerio de
Salud o de Educacién para ver las diferencias.Lo anterior no deberia ser
obstaculo para garantizar [a coherencia entre las normas y los objetivos de
las politicas en ejecucién, y permitir la coordinacién entre las instituciones
encargadas de actividades asociadas a la politica social. Sin embargo, las
caracteristicas de estas organizaciones, los recursos con que cuentan, la bus-
queda de protagonismo y de legitimacion de sus actividades, la voluntad y
aptitud de sus funcionarios, asi como los enfoques bajo los cuales organizan
y orientan su quehacer (mencionados anteriormente), aparecen como
limitantes de dicha politica, condicionando el use eficiente de los recursos
presupuestarios asignados.

Un ejemplo de esta falta de integracion de los programas sociales se
encuentra en el caso de los programas de nutricién, entre los cuales tenemos
simultédneamente: 1} los programas del Ministerio de Economia y Finanzas
(Vaso de Leche}, 2) los del Ministeric de Promocién de la Mujer y Desarrollo
Humano (Pronaa),!! 3) los del Ministeria de Salud {Programa de Salud Ba-
sica, Programa de Compensacién Alimentaria para Grupos de Mayor Ries-
go}, 4} los de los ministerios de Educacidn y de la Presidencia (Programa de
Desayunos Escolares-Foncodes}).

La articulacion de esfuerzos basados en la cooperacién y coordinacién
de todos los programas mencionados podria conducir a niveles de eficiencia
mayores que los gque eventualmente puedan conseguir de forma particular,
asi como lograr mayores impactos y efectos en los resultados que buscan,

En confra de esta situacion, se encuentra la cafda sustancial del gasio
social real en los anos ochenta, no recuperada posteriormente. De esta for-
ma, el gasto sociat de 1990 representa el 27% de lo gastado en 1980 en esta
area (BCRP 1993) vy equivale al 16% de los gastos totales del gobierno
central.’? A la vez, en 1990 el gasto social per edpita representaba la quinta
parte de lo que habia sido en 1980. Esta reduccion del gasto social debe

it

2"
&
g
a:
&
=
B
ar
e

%

4

» Los programas especiales responden a la necesidad de realizar una actividad o
conjunto de ellas de una forma dindmica, situacién que resulta imposible bajo las
molalidades tradicionales de administracién publica que establecen rigides sisternas
v criterips para tomar una decisidn, contratar o adquirir recursos, asignar bienes y
servicios a la colectividad, etc.

n El Programa Nacional de Asistencia Alimentaria (Pronaa) fue creado en febrero de
1992 para desarrollar actividades principalmente en nutricion y seguridad alimentaria.

& Comparativamente, debe indicarse que en 1970 los gastos sociales representaban
26% del gasto del gobierno central.
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verse en un contexto en el cual las necesidades de la poblacion son mayores,
como producto de la crisis econdmica, la hiperinflacién v la aplicacion de los
programas de ajuste desde agosto de 1990.Frente a este deterioro v luego de
un reducido presupuesto asignado a los sectores sociales a inicios de los
noventa, se presentd una recuperacion o incremento del gasto social; segtin
datos del Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), se registrd
una mejora de 4,2 veces entre 1992 v 1997.1 Sin embargo, en 1998 no
representaba nila mitad de lo que fue en 1981 (Munioz 1998) (véase grafico 1).

Gréfico 1
Gasto social por habitante{en nuevos soles constantes de 1994)
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Fuentes: (a) Banco Central de Reserva, citado en Ismael Muiioz Portugal, «Politicas sociales
y estrategias para combatir la pobrezas, En: Temas actfuales de trabajo social latino-
americano, Lima: Centro Latincamericano de trabajo Social-CELATS, 1998.
(b) INEIL Todas las fuentes coinciden en que hay reduccion de la pobreza. Informe
gjecutivo de septiembre de 1999,

Es deseable que adicionalmente al incremento del gasto social per capita
v a la focalizacién del mismo, el Estado impulse una politica econémica
articulada coherentemente a la politica social. Con ello se contribuiria a
revertir con mayor eficiencia los niveles de pobreza v las caracteristicas que
tradicionalmente han acompanado a los pobres, agudizadas como efecto
inmediato de las politicas de ajuste estructural emprendidas en nuestro pais.La
politica social no ha podido responder a las exigencias y posibles implicancias
de la politica econdmica en los sectores mas pobres del pafs. Sin embargo, el
Estado ha buscado reducir sus efectos con estrategias de intervencidn social
que limiten el impacto de dichas medidas,' entre las cuales se incluyeron

L Calculado en soles constantes de 1954,

H Figueroa {1992) refiere al respecto que en el Perl el programa de ajuste aplicado a
partir de agosto de 1990 (shock) estuvo acompanado de un programa de compensa-
cién social muy limitado, gastindose menos de 100 millones de délares de los 418
ofrecidos, destindndose aproximadamente el 80% de los fondos a los programas de
alimentos (comedores, vaso de leche, efc.) y cerca del 15% a programas de empleo.
Para su ejecucién se utilizé a las organizaciones privadas como Caritas o CARE,
fundaciones y ONG.
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criterios de focalizacién en contraposicién del universalismo de afos anterio-
res, la promocidn de los servicios diferenciados en funcién de la capacidad
de pago de los potenciales usuarios y el aliento a la participacién de la socie-
dad civil, enire otras.

En consecuencia, v también debido al trabajo de las organizaciones
vinculadas a la ejecucién de proyectos de desarrollo {entre ellas la Iglesia), la
pobreza se esta reduciendo. Esta disminucion de los niveles de pobreza oscila
entre -5,1% vy -9 8% segtin diversas fuentes para el periodo 1994-1997; sin
embargo, la alta proporcién de pobres deja retos importantes. En 1997, se-
gin 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
gue equivale a 15,9% v 21,7% respectivamente de la poblacion totat del pais
(véase cuadro 2).

Cuadro 2: Evolucidn de la pobreza segiin algunas instituciones

Instituciones 1994 1/ 1997 Var. %
1997/94

Cuanto a/ 53,4 50,7 51
Banco Mundial b/ 53,5 490 -84
Cepal of 41,0 37,0 98
INE! 1/d/

Con linea de pobreza* 478 43,5 9.0
Con neresidades bdsicas insatisfechas 48,8 458 -6,1

* Con métedo del ingreso.

1/ Las cifras del INEI son del afno 1995

Fuentes:a/ Perti en Nimeros 1999, Cuénto
b/ Poverity and Development in Peru 1994-1997, Banco Mundial
¢/ Panorama social de América Latinag, CEPAL, 1998
&/ Pert: niveles de vida y pobreza, INEIL, 1997

3. Las ONG y la politica social: antecedentes y enfoques

Las ONG han ido consiguiendo un mayor espacio en actividades vincu-
ladas al desarrollo de los sectores menos favorecidos. A pesar de las diferen-
cias que existen asociadas a su tamano, ambito de intervencion, envergadu-
ra de sus proyectos, lineas de accién e inspiracién ideoldgica, han logrado un
rol que intenta ser protagdnico con el propdsito de influir en el disefio de
politicas sociales.'

Las ONG progresivamente se han hecho mas importantes en el mundo
del desarrollo. Al respecto, el Banco Mundial estimaba en 1996 que mas del

La funcidn como interlocutoras frente a las organizaciones locales, nacionales (inclui-
do el Estado) e internacionales v la participacién en eventos como la Cumbre Social
de Copenhague y las mesas de trabajo en relacién al Banco Mundial, son indicadores
de la importancia actual de las ONG.
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15% del totat de la cooperacién internacional se canalizaba a través de ONG,
v que su ntimero oscilaba entre 6 mily 30 mil ONG nacionales en paises en
vias de desarrollo (aunque estas cifras eran consideradas incompletas). A la
vez, en 1993, una tercera parte de los proyectos financiados por este Banco
inclufan alguna forma de participacion de las ONG, y en 1994 esta participa-
cién se incrementé hasta alcanzar aproximadamente el 50% de los fondos
proporcionados por el Banco Mundial {s/f).

La intervencién de las ONG es también notable en nuestro pais. Su
origen se asocia a los cambios que enfrenta nuestra sociedad {el fin del Esta-
do oligarquico} v a los marcos interpretativos difundidos entre los intelectua-
les a partir de la segunda mitad del siglo xx. No obstante, su trabajo se
aprecia més nitidamente a partir de los afios setenta, periedo en el que son
conocidas como «centros» {Manrique).

En estos anios el Estado plantea un discurso desarrollista urbano-industriat
v se orienta a la ejecucidn de proyectos y programas microrregionales o regiona-
les, mientras que en las zonas rurales la Iglesia tenia una presencia mayor.

Si bien dada su heterogeneidad no todas las ONG pueden incorporarse
en esquemas clasificatorios, es posible encontrar algunas caracteristicas co-
munes a la mayoria de ellas {véase el cuadro 3).

Hacia los anos setenta el pais experimenta importantes cambios, a
partir de los cuales las ONG articulan su trabajo. En este periodo, junto con
los movimientos sindicales v barriales en las ciudades y los movimientos
campesinios en €l drea rural, las ONG inician sus actividades bajo un rol
reivindicativo de los derechos v las necesidades de la poblacidn representada
por estos movimientos. El marco interpretativo para fas ONG esté constitui-
do por la teologia de la liberacion, la teoria de la dependencia, el marxismo
y la educacion popular, referentes ideclégicos desde los cuales el Estado es
visto como garante de un orden injusto y representante de [os intereses de la
clase dominante y del imperialismo.

El rol que conciben entonces las ONG es el de concientizar v fortalecer
a los movimientos sociales. Adicionalmente desarrollan investigaciones sobre
la realidad del pais, en principio orientadas por las teorias antes sefialadas.

En la década siguiente, la exigencia de servicios, derechos laborales o
acceso a tierras cede el paso a nuevas demandas, sobre todo cuando la crisis
econdmica v el contexto de violencia social y politica generan en la pobla-
cidn la blisqueda de satisfacer sus necesidades bésicas, lo cual de alguna
manera contribuye al debilitamiento de los movimientos sociales tradiciona-
les, especialmente hacia finales de los ochenta.

En este contexio, sin que implique un abandono de Jas demandas ante-
riores, se prefiere la autogeneracion del empleo y las estrategias de
scbrevivencia. Las ONG, sin dejar completamente su rol anterior, inician
nuevas lineas de trabajo que se irdn priarizando. Estas estdn asociadas a la
alimentacidn, la salud y la generacién de autoempleo. En el ambito rural se
realizan actividades de transferencia tecnoldgica v apoyo a la produccién
mediante proyectos de escala menor, dada la percepcidn de ineficacia que se
tiene del Estado.

Luego, la apertura demaocratica tras los gobiernos militares v la llegada
de los lideres populares a las municipalidades abren un espacic que las ONG
aprovechan para brindar asesoria e intentar una mayor cobertura para sus
propuestas antes fimitadas a proyectos y espacios locales de intervencién,

(355)
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‘Cuadro3: Caraeristicas de las ONG -

Variables

Periodo
Afios setenta Anos ochenta Anos noventa
Contexto | Dictadura de las FFAA. | - Transicidén dernocratica | - Hegemonia del orden neo-
- Reformas en el sector| (apertura de municipios, | liberal.
obrero y campesino. | parlamento, regiones). | - Programas de ajuste y de
- Campesinos quenose|* Crisis econdmica. reforma,
benefician con Ia re-| - Violencia politica. - Crisis de partidos, gre-
forma. - Estrategias de sobrevi-| miosy organizaciones po-
- Apoyo al modelo de| wvencia. pulares.
industrializacién. - Autogeneracién deempleo. | - Despolitizacién de las or-
ganizaciones de la pobla-
cidn.

- Perdida de significado
politico de las organiza-
ciones populares.

- Crecimiento de organiza-
ciones microempresariales.

Discurso de |+ Actares populares {o-| - Adquiere importancia 1a| - Adguieren importancia los
las ONG breros, campesinos)| idea de ciudadania, de| discursos de las organiza-

harian el cambio so-
cial. Se apoya su es-
trategia reivindicativa
v de negociacion.

la regionalizacién v del
desarrollo de estrategias
de sobrevivencia

ciones multilaterales

Enfasis de
trabajo

- Organizacidn populat.
- Educacién popular

[concientizacién y for-
macién).

- Planificacién y apoyo a

la gestién local.

- Proyectos relacionados

con la calidad de vida
de la poblacion y estra-
tegias de sobrevivencia
(alimentacitn, salud, con-
SUMOo).

- Transferencia de tecno-

logia v apoyo a la pro-
duccidn de la economia
campesina,

- Trabajo en ciudadania

y derechos humanos.

* Integracién de los secto-

res excluidos al mercado,
con microfinanzas y co-
mercializacion

- Definicién de actividades

en funcién de la disponi-
bilidad de financiamiento.

Enio
urbano

- Lucha por el lote de vi-

vienda y los servicios.

- Mejorar la capacidad

de demanda y nego-
ciacién de los traba-
jadores asalariados.

- Insercion social de los

desplazados

- Estrategias de sobreviven-

Cla

- Pequerio y microempre-

sario.

- Mas peso a las ideas de

ciudadania y género,

Elaboracién propia con base en; Mariano Valderrama, Cambios y fortalecimiento institucional
de las ONG del Peni; Eduarde Ballén, ONG, sociedad civil y desarraflo; y Federico Amillas,
Los centros, caminos recorridos y por recorrer.
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Variables

Periodo

Anos setenta

Anos ochenta

Afos noventa

Actores en
lo rural

- Movimientos campe-
sings estructurados al-
rededor de la lucha
por la tierra.

- Lo comunal, el cam-
pesino v el rol de las
organizaciones po-
pulares agrarias.

* Productor agropecuario

Investiga-
cidn

- Componente impor-
tante orientado a la
interpretacion de la
realidad peruana.

- Incluye la visién de
genero y medio am-
biente.

Marco de
referencia

- Teoria de la depen-
dencia, teologia de la
liberacién v nueva iz-
quierda marxista.

- Se incorpora la vi-
sién de género y me-
dio ambiente,

- El mercado

ide la confrontacién a la colaboracién}

Tendencia

- Promocién financiada.

- Especializacién v pro-
fesionalizacion del tra-
bajo de promodén.

* Promocidn autofinanciada,
- A funcionar como contra-
fistas de proyectos del Es-
tado y de las agencias in-
ternacionales de desarrollo.

Gestién de
las ONG

* Presion internacionai por
incluir planificacién esira-
tégica, planes operativos,
monitoreo v evaluacion de
impacto.

Financia-
miento

- Concentracién de la
ayuda internacional!
con base en la solida-
ridad y el paterna-
riado.

- Dificultades crecientes para
obtener financiamiento, pe-
ro basados en formulacion
seguimiento v evaluacion de
los proyectos mediante infor-
mes detallados,

- Financiamiento del Estado.

- Financiamiento directo de
agencias multilaterales y
bilaterales.

- Autofinanciamiento median-
te actividades empresaniales
{microcrédito) v la venta de
servicios.

Formacién
de redes y
COTISOrCios

2 redes v/o consorcios

37 redes vo consorcios

Hasta 1992: 11 redes yo
CONSOICIOS,

Relacdénocon
el Estado

- Contra estatales; a-
puntan a que los ac-
tores sociales se apro-
piaran del Estado.

+ Interés por la regio-
nalizacién v el traba-
jo con los gobiernos
locales.

- Trabajo en convenio con el
Estado v acceso a recursos
del Pronaa, Foncodes v el
Ministerio de Salud.

Imagen del
Estado

- Garante de un orden
que s¢ pretende cam-
biar e instrumento de
poder de ia clase do-
minante.

- Visién critica del Es-
tada.

- En transicién a la
democracia, se trata
de influir en la agen-
da publica como
gripo de presion.

* Retiro creciente y reduccidn
del Estado.
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En este escenario, el acercamiento de las ONG a los primeros niveles
del Estado, es decir, a los gobiernos locales, parece ser €l inicio de una serie
de proyectos que eventualmente podrian funcionar de manera conjunta, Pero
en general las acciones de ambos actores evidencian un enfrentamiento idec-
légico v politico que se expresa en las estrategias de intervencidn que orientan
la puesta en marcha de proyectos y programas de desarrollo.

En los anos noventa, el agravamiento de la crisis, el proceso inflaciona-
tio, la incapacidad para generar suficientes recursos para atender los servicios
publicos v el pago de los compromisos financieros externos, asi como las
limitaciones de la administracidn publica concebida como ineficiente y
corrupta, todo ello conduce a iniciar un conjunto de reformas y programas
alentados por organismos multilaterales como el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional.

Los programas de ajuste terminan por establecer nuevos principios en
la forma en que el Estado asigna recursos v ejecuta sus actividades, A la vez
se inician procesos de reforma de la actividad pablica, con lo que cambia la
imagen del Estado.

Paralelamente a este proceso, la flexibilizacién del mercado de trabajo,
la apertura comercial, la promocién de las inversiones y las privatizaciones
conducen inicialmente a un agravamiento en la condicién de pobreza, a una
mayor exclusién social y a la fragmentacién de los movimientos y de las
organizaciones populares, estableciéndose nuevas condiciones para ¢l traba-
jodelas ONG.

El mercado cobra importancia v se convierte en un referente para la
implementacién de nuevos proyectos promovidos por las ONG. De esta for-
ma, el campesino se convierte en productor agropecuario; v el comerciante o
productor informal, en el pequeric o microempresario. El mercado se perci-
be, entonces, como un mecanismo que debe aprovecharse para generar el
desarrollo de los grupos destinatarios con los que trabajan las ONG. Se pre-
sentan discursos orientados al desarrollo sostenible, con énfasis en el fortale-
cimiento de las capacidades humanas y la equidad en las relaciones, entre
las que destacan las relaciones de género.

Progresivamente aumentan las ONG que subrayan la linea de aseso-
ria técnica, la capacitacién y la formacién de recursos humanos. Pierden
espacio Jas actividades destinadas a publicaciones, investigacion y comuni-
caciones, v el apoyo a la poblacién barrial v obrera {Beaumont 1996). De
esta forma, las dreas tematicas en las que se concentra el trabajo se orien-
tan principalmente al desarrollo social, al desarrollo productivo y al medio
ambiente (28%, 23% v 14% respectivamente), segin datos oficiales consig-
nados en el Directorio de ONGD vigentes elaborado en 1999 por la Secre-

1 Segun Mariano Valderrama (1998), a esta situacidn contribuyeron el desarrollo de la
teologia de la liberacién, los lazos con ta Iglesia v las agencias europeas, las reformas
militares, la expansion de las ONG y de las redes, asi como el desarrollo de variades
tipos de organizaciones comunales.

Secretaria de Cooperacién Técnica [nternacional, oficina dependiente del Ministerio
de la Presidencia.
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tarfa de Cooperacion Técnica Internacional (SECTI)7 y PACT® (véase el
gréafico 2).

Grafico 2
ONG: participacién por area tematica

CQros 51

Cesarrdlodternaivo ] 32

Aglstenciasocid 11

Int roestructur aeconamica - 174

Infrosstruciura

Qendaytecndoda

Geslidnydesarrdto

Medoamiiente

Desarraloproductive [
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Fuente: SECTI-PACT: Directorio de Organizaciones no Gubernamentales de Desarrollo.

Para facilitar la realizacidon de actividades en éreas tematicas similares,
coordinar acciones dentro del mismo dmbito geogréfico u obtener fondos de
la cooperacién internacional de manera conjunta, a partir de la década de
los ochenta v especialmente en los noventa, las ONG han establecido meca-
nismos de coordinacién via redes, plataformas o consorcios.!? Paralelamente,
han diversificado sus lineas de trabajo y se han especializado en ellas; de esta
forma, una ONG generalmente incorpora més de un area termética e incluye
en su trabajo la perspectiva de género, medio ambiente, construccién de
ciudadania y derechos humanos, entre ofras.

A la vez, aparecen nuevos actores (microempresarios, mujeres organi-
zadas, jovenes, nifos, parceleros v pequenos agricultores, etc.) de interés
para las ONG en el contexto de la drastica reduccién de financiamiento de la
cooperacion internacional hacia América Latina y del aumento de la de-
manda y lucha para conseguir estos fondos por parte de una mayor cantidad
de actores sociales de los sectores pablico v privade.

En este contexto se plantea la idea que las ONG han ingresado en un
periodo de crisis de identidad debido a: 1) la pérdida de discursos orientadores

.de fa confrontacién a la colaboracién}

{
e

n Private Agencies Collaborating Together (PACT) es una organizacién creada en
1971 cuya misidn es incrementar la capacidad de gestion v apoyar el fortalecimiento
institucional de las QNG.

B [van Mendoza encontrd que entre 1986 y 1990 se establecieron 25 redes y 7 consor-
cios, lo que muestra la importancia de este proceso que comenzé a cobrar auge desde
fines de la década de los ochenta (Sistematizacién de las redes y consorcios, Escuela
para el Desarrollo). Adicionalmente se nota un proceso de coordinacién a nivel
regional de las ONG (Regién Grau, Cusco, Piura. Cajamarca, Puno y otros lugares)
y el interés de organizaciones como NOVID, Pan Para el Mundo, Bilance, Misereor,
[AF v ofras, por este tipo de asociaciones.

B Para informacién adicional puede verse Ballén (1996).
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y el resquebrajamiento de los paradigmas que inspiraron su trabajo durante
anos, 2) un relativo distanciamiento de las organizaciones populares tradicio-
nales, las cuales se fragmentan y pierden espacio, v 3) la marcada dependen-
cia del financiamiento externo, que implica una apropiacién {consciente o
no) de los discursos y modelos bajo los cuales las agencias exteriores buscan
contribuir al desarrolic en paises como el nuestro.®

Es asi que [as ONG tienen que competir més entre ellas, apoyandose
en unos casos en sus redes y consorcios, creandoe empresas o vendiendo
servicios en busca de ingresos que les permitan autofinanciar sus actividades.
Progresivamente incorporan nuevos criterios e instrumentos de gestién (efi-
ciencia, eficacia, control de calidad, evaluacion costo/beneficio, etc.), y esta-
blecen vinculos con la empresa privada vy el Estado.

Respecto al Estado, las ONG unas veces critican la politica social en
marcha v otras veces se adaptan a ella, realizando por delegacién o conjun-
tamente actividades de proyectos estatales, incentivadas por la ausencia de
recursos y las oportunidades que estos brindan. En tal sentido, puede enten-
derse que el 60% de las ONG consignadas en el Directorio de ONG publica-
do en 1996 por la SECT], se formen a partir de 1991 aprovechando la oferta
de recursos del Foncodes u otros programas de emergencia, y cuyo funciona-

" Cuadro 4: Fortalezas y debilidades de las ONG

Fortalezas

Debilidades

- La especializacién en el campo del
desarrollo.

- La capacidad de innovacién y adap-
tacion.

- El empleo de metodolegfas partici-
pativas v la cercanfa con la pobla-
cién beneficiaria.

- El campromiso y énfasis en su que-
hacer.

- La relacidén costo-efectividad de su
trabajo.

- La progresiva incorporacién de ins-
trumentos de gestidn en su trabajo.

- La limitada capacidad financiera

y la dependencia del financia-
miento externo,

- Los bajos niveles de autososteni-

miento,

- El impacto de sus intervenciones

limitadas a &reas locales.

- Los débiles sistemas de informa-

cién para determinar la eficiencia
e impacto logrado.

Elaboracidn propia basada en World Bank’s Partnership with Non-Gouvernmental

Organizations. {Pagina Web del Banco Mundial)

20

Este conjunic de ONG formadas en dicho periodo y con recursos de Foncodes fueron

conocidas como ONG Foncodistas. Lo interesante de este fenémeno es que muchos
profesionales y dirigentes comunales del interior del pais pudieron probablemente por
primera vez acceder a un fondo de cooperacidn, de manera directa y sin los interme-
diarios convencionales organizados en la red de ONG tradicionales, principalmente

de Lima.
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miento se limité especificamente a la disponibilidad de fondos establecida
por este organismo.!

Pese a estos cambios, las ONG no han podido superar completamente
sus debilidades, las que pueden poner en riesgo su propia existencia y a las
cuales no podemos dejar de referirnos (véase cuadro 4).

Sin embargo, uno de los cambios mas importantes que las ONG estan
experimentando en la Gltima década es la necesidad de ir incorporando es-
trategias econdmicas y politicas que les permitan generar un autosostenimiento
para afrontar las debilidades resumidas en el cuadro 4.

En ese sentido, estrategias como la venta de servicios; la presentacién
de proyectos en consorcio entre ONG, Estado y empresas privadas; la
priorizacién de sectores sociales que puedan pagar los servicios que requie-
ren; la aparicién de un mercado de licitacién piblica y privada de propuestas
y proyectos de desarrollo, entre otros, presentan un conjunto de oportunida-
des que obligan a las ONG a replantear sus formas tradicionales de interven-
cién social, a través de sus proyectos y el enfoque de gestién que incorporan
para ser mas eficientes y eficaces en el manejo de sus recursos.

¢Cdmo se lograron estos cambios?, ¢en qué condiciones sociales, eco-
némicas y politicas? Estas son algunas de las preguntas que intentaremos
responder en el siguiente acépite.

[T T T I e S e frn e s e e s
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4. De la confrontacion a la cola.bora,cmn nuevos
paradigmas en las estrategias de las ONG

El trabajo que han venido realizando las ONG y el Estado durante los
1iltimos treinta afios no ha evidenciado impactos considerables en los &mbi-
tos econdmico, social y cultural, a pesar de la importante inversion financiera
y de asesoria técnica que ha venido otorgando la cooperacidn internacional.
La reduccién de la pobreza y la desigualdad social, objetivos principales de
dichos actores, no sélo no han disminuide ni desaparecido sino que, por el
contrario, los niveles alcanzados en los Ultimos diez afios se han agravado
aun mas en comparacion con la década de los setenta.

Las razones de este fendmeno pueden encontrarse en la fragmentacién
del trabajo que venian o vienen realizando algunas ONG en el campo del
desarrciio; caracterizdndose por promover intervenciones parciales y a veces
solitarias, mientras que durante muchos afios el Estado ha trabajado con
enfoques de corte asistencial v populista.

Sin embargo, la relacién entre ONG v organizaciones publicas encarga-
das de la politica social ha crecido, y con ello las posibilidades de generar un
mayor impacto de sus intervenciones en favor de los grupos mas pobres. Eilo
es posible debido a los nuevos énfasis puestos en los problemas vy las oportu-
nidades de la poblacién o el grupo destinatario, y no exclusivamente en las
premisas ideoldgicas que los mantuvieron separados por muchos arios. So-
bre todo en un contexto de escasez de financiamiento externo, aunada a la

a Destacan, entre otros, la planificacion estratégica, el disefio de proyectos con marco
légico, los sistemas de monitoreo v evaluacidn de proyectos, v la metodologia de
negociacion y resolucién de conflictos.
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presion por parte de las agencias de cooperacion para conocer con mayor
rigurosidad los efectos e impactos de sus inversiones en los paises subdesarro-
llados {en formas de donacién o préstamos).

Estas nuevas exigencias han obligado al Estado v las ONG a incorporar
un conjunto de instrumentos de gestion® en el disefio, la ejecucion v evalua-
cién de sus provectos y programas de desarrollo. Ademas de ello, se ha inicia-
do un proceso de participacidn activa de la poblacion destinataria o usuaria,
para garantizar la viabilidad y sostenibilidad de los logres aicanzados hacia
una mayor equidad en las relaciones sociales v en la distribucién de los
TeCUrsos.

En este sentido, un mayor compromiso e involucramiento por parte de
la poblacion-objetivo, a través de procesos de planificacion participativa y de
la promocién de lideres comunales, es un aspecto que favorece la permanen-
cia de las propuestas en el tiempo ya que estas son apropiadas por dichos
grupos de acuerdo con su capacidad para seguir generando los recursos ne-
cesarios que permitan su sostenibilidad.

Si bien las labores de las ONG y del Estado difieren en cobertura,
cantidad de recursos, participacién de la poblacién, etc., también coinciden
en algunos temas, ambitos de intervencidn, tipo de poblacién destinataria v
estrategias de intervencion social. Todo ello ha dadoe inicio, especialmente en
la década de los noventa, a la aparicion de un conjunto de codigos comunes
y enfoques de desarrollo compartidos que han generado un proceso de
concertacién implicito —y explicito en algunos casos— entre las ONG, el
Estado, [a cooperacién internacional v algunas empresas privadas con enfo-
que de responsabilidad social (Sulmont y Vasquez 2000).

Este proceso de concertacidn entre dichos actores ha permitido una
base de entendimiento v esfuerzos de cooperacién conjunta que pueden estar
generando lo que se conoce con el nombre de «capital social»,

Representado por el conocimiento y las habilidades del ser huma-
no en vez de las maquinas, herramientas y fabricas. Ademas de las
habilidades v conocimientos, el capital humano estad constituido
también por la capacidad de los individuos de asociarse, lo cual es
de importancia ¢ritica para la vida econdémica de una comunidad ast
como para otros aspectas de la vida sacial.

La capacidad de asociacién depende, a su vez, del grado en que los
integrantes de una comunidad comparten normas y valores asi como
de su facilidad para subordinar los intereses individuales a los mas
amplios del grupo. A partir de esos valores compartidos nace la
confianza, la cual tiene un valor econémico amplio y mesurable.
(Fukuyama 1996)

De esta manera, las relaciones de antagonismo entre el Estado v las
ONG, v las desconfianzas mutuas, se vienen rompiendo. Esto no guiere
decir que cada cual abandone y deje de materializar lo que sus objetivos
institucionales le indican; todo lo contrario. Sin embargo, pese a las discre-

z Sin embargo, este procesa de acercamiento de las ONG a las diferentes instancias del
Estado no es homogéneo, pues mientras trabajan conjuntamente a nivel local v
regional, muchas veces mantienen una actitud critica frente al gobierno central.
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pancias y criticas entre ambos sectores, se han puesto en practica proyec-

tos del Estado que involucran la participacién de algunas ONG.2

La posibilidad de esta participacién conjunta entre las ONG, el Estado
y la cooperacién internacional requiere necesariamente de relaciones mini-
mas de confianza que posibiliten la cooperacién. Ello ha sido posible por la
disminucién de la «sobreideologizacidn- de las propuestas que las caracteri-
zaron en la década de los setenta y parte de los ochenta, el énfasis por los
intereses que tienen en comn estos actores y la priorizacién de la pobreza y
la desigualdad como fenémenos que deben ser enfrentados con los enfoques
de desarrolio sostenible y humano.®

Lo anterior es una tendencia en los gobiernos de cast todas partes del
mundo; incluse las agencias internacionales prefieren este tipo de compromi-
s0s que expliciten la cooperacién y la confianza a través de las denominadas
«alianzas estratégicas», las cuales hipotéticamente podrian garantizar mayo-
res impactos socioecondmicos que los conseguidos desde las formas clasicas
de intervencién en provectos de desarrollo.

Es importante precisar que estos esfuerzos de cooperacion entre ONG,
Estado, cooperacién internacional y empresa privada no necesariamente
guardan relacién con algdn tipo de orientacién social altruista, va que es
altamente probable que dicha situacién de cooperacidn se produzca a partir
de intereses egoistas, en los cuales [a racionalidad presente los lleva a con-
cluir que las consecuencias de no cooperar pueden traer para estos actores
mayores costos sociales y econdmicos, ademas de la pérdida de oportunida-
desy opciones de crecimiento y posicionamiento institucional (Axelrod 1986).

A pesar de estos avances y esfuerzos de concertacién, podemos men-
cionar que existe una barrera que podria limitar la continuidad v sostenibilidad
de los acuerdos v niveles de cooperacion: la debilidad institucional en el Peni,

En efecto, la confianza en la reglas v los acuerdos que ponen ¢n practi-
ca diversos actores se sustenta en que los mismos puedan ser respetados v
garantizados sociat v legalmente por quienes participan de este esfuerzo de
transaccién social. No obstante, debido a la crisis institucional que vive el
Per, dichos acuerdos podrian caer en saco roto si los actores involucrados
sienten o perciben que los esfuerzos son solamente coyunturales u obedecen
a determinada opeortunidad sin visualizar los impactos que puedan tener di-
chas acciones en el largo plazo (North 1993).

z El enfoque de desarrollo sostenible y humano ha rescatado algunas premisas basicas
del socialismo y del necliberalismao, lo cual nos hace pensar que se esta construyendo
una «tercera via» qQue permite orientar ideolégicamente los esfuerzos de la accién
colectiva planteados en los provectos de desarrollo v las politicas sociales, en la cual
diversos aclores con infereses contrapuestos encuentran una forma de entendimiento
para enfrentar problemas comunes. Para mayor informacién sobre este debate ver
Giddens (1999),

A Varios trabajos plantean que las ONG inicialmente definieron su identidad por el
caracter reivindicativo de su intervencién v de enfrentamiento con el Estado, identi-
ficAndolo como garante de un orden y reproductor de un sistema que estas preten-
dian alterar, en un contexto marcadamente ideolégico.
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La prédctica de la cooperacion

El acercamiento entre las ONG y el Estado en nuestro pais se inicié por
lo general en los gobiernos locales de corte popular, luego del proceso de
retorno a la democracia (Gamero 1996), y en ese mismo contexto de la
participacién de la izquierda y de las organizaciones de base en la politica
{Valderrama 1998) que trajo como consecuencia [a reformulacién del papel
tradicional que se le adscribia al Estado.?

La disposicién al trabajo de las ONG con el Estado se ha visto favore-
cida por las dificultades en la obtencién de recursos econémicos y por la
similitud de discursos y objetivos que aparentemente comparten, aunado al
hecho de que ex-miembros de las ONG se han incorporado a algunas instan-
cias del Estado, lo que facilita el didlogo.

En ese sentido, una de las caracteristicas de esta dindmica es centrarse
en objetivos concretos v comunes independientemente de los matices ideold-
gicos vinculados o atribuidos a su identidad organizacional.

El trabajo con el Estado, ademaés de permitir el acceso a recursos, ayu-
da a las ONG a crear nuevos espacios de validacién de propuestas o de
experiencias exitosas. Estas mismas premisas permitieron a las ONG trabajar
con organizaciones empresariales {especialmente bancos), con la finalidad
de financiar actividades para las cuales no lograban fondos.

Aungue el objetivo de las empresas es contribuir al desarrollo de los
sectores de la pablacidn a los cuales las QNG venian prestando ayuda, no
confunden su légica v sus fines institucionales con los de sus contrapartes.®
Pero progresivamente se ha evidenciado la sensibilizacion de un sector de la
empresa privada que ha incorporado entre sus objetivos finalidades de orden
social en beneficio del pals, compatibilizando la 16gica de la rentabilidad con
la del desarrollo social.

En este contexto, el Estado también se ha aproximado a las ONG al
necesitar instituciones que sirvan de instrumentos de su quehacer, convirtién-
dolas en instancias cperativas o ejecutoras de ciertos proyectos (como ocurre
con las ONG que trabajan con Foncodes), o debido a las exigencias de la
cooperacion bilateral y multilateral {Fondos contravalor y organismos como
el Banco Mundial y el BID). La ventaja de trabajar con ONG 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, v mediante enfoques en los
que las ONG tienen algunos afios de experiencia.

Asociada a estos acercamientos entre el Estado v las organizaciones no
gubernamentales se encuentra la poca capacidad de las ONG para sistema-
tizar y replicar sus experiencias, observada hacia finales de los afos ochenta
por las entidades de cooperacién, lo que ha condicionado un cambio en la

B En el caso del sector de la microempresa, muchas ONG canalizan clientes a los
bancos para acceder a financiamiento como complemento para sus lineas de traba-
jo, debido a que por ausencia de fondos no es posible contar con el componente
crédito.

= Estos modelos permiten la explotacion de un espacio reforestado con fines ganaderos
vy agricolas, mientras crecen los arboles que formarén el bosgue. A la vez, permiten
reordenar las actividades agropecuarias v forestales en los espacios méas apropiados
dentro de un predio, combinando su desarrollo v aumentando los beneficios de una
actividad sobre otra.
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metodologia de las agencias norteamericanas y europeas. Este cambio ha
implicado el reconocimiento de que las ONG no podian superar el espacio de
intervencién local, por lo que se requeria la presencia complementaria del
Estado (Sanchez Le6n 1996).

Sobre o planteado, en un trabajo reciente Beaumont (1996} ha encon-
trado relaciones de complementariedad y competencia entre el Estado, las
empresas y las ONG, cuyos aportes actualizados se presentan en el cuadro 5,

2_4: ~ .) E . (N R T g T _0‘ R L . " '
{ .~ 1Cuadro 5: Relaciones de las ONG con‘empresas y el Estado -.

B fra

Actores Relaciones de Relaciones de

complementariedad competencia

Estado - Fjecucién de proyectos finan- - Ejecucién simultanea de pro-
ciados por el Estado. vectos en las mismas lineas de

- Venta de servicios al Estado  trabajo v zonas geograficas.
{capacitacién, evaluaciones, - Presentacién de alternativas
diagnésticos, etc.). con las que buscan influir en

- Coordinacion de actividades.  la formacion de la agenda pua-

blica {uso de mecanismos de
presion).

Empresas - Fondos de garantia en ban- - Ofertas similares entre empre-
cos (la ONG lleva y califica al  sas y ONG: aédito productivo
cliente}. v de vivienda, consultorias, etc.

- Venta de servicios a la empre-
sa (capaditacién, asesoria, efc.).

ONG - Consorcios, mesas de trabajo, - Disputa por los mismos grupos

redes tematicas, ofertas coor-
dinadas de servicios a terce-

destinatarios v gobiernos loca-
les. Oferta de servicios no co-

ros.
* Proyectos conjuntos.

ordinada.

Elaborado con base en la actualizacién de los aportes de Beaumont presentados en ONG,
Algo de Estado, aigo de Empresa.

En este contexto, las ONG buscan incorporar nuevos temas o enfoques
en la agenda publica, basandose en sus conocimientos, principics y experticias
exitosas, lo que podria conducir a que el Estado incluya estos aspectos en
una politica piblica nueva o en marcha, para lo cual requieren fortalecer su
capacidad de interlocucidn frente a las organizaciones estatales. En tal senti-
do, al estar comprendidos en una politica ptiblica, los aportes de las organi-
zaciones no gubernamentales disponen de mayores medios para generalizar-
se (maés recursos, obligatoriedad legal, etc.).

A su vez, [a aparicion de los proyectos ¢ programas especiales en la
administracién publica ha permitido incorporar un conjunto de profesionales
y técnicos procedentes de las ONG. Esto ha contribuido a la formacién de un
conjunto de nociones, conceptos y enfoques mas o menos coherentes entre
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los discursos y las practicas de estos programas estatales v las ONG {mejora
de las condiciones de vida, igualdad de género, proteccién del medio am-
biente, etc.).

Estas semejanzas se generan en el &mbito de los enfoques, objetivos,
estrategias y grupos destinatarios, permitiendo identificar cierto paralelismo
entre la politica social v el trabajo de las ONG (véase cuadro 6). Es a partir
de estas similitudes que se establecen coordinaciones entre estos actores, lo
que permite lograr un trabajo conjunto con mayores niveles de eficiencia e
impacto.

Cuadro 6: Caracteristicas del trabajo de las ONG v de la politica social

ONG*™ Politica social

Caracteristicas

Salud, educacion, alimenta-
¢ién y empleo y ofros temas.

Salud, educacién, alimen-
tacién y empleo.

Areas de trabajo

Recursos Limitados a los proporcio- Limitados a los proporcio-
nados por la cooperacién.  nados por la cooperacidn v
a la que puede proporcio-
nar el tesoro pablico.
Cobertura Local. Nacional solo ende- Nacional.
rechos humanos y comu-
nicacién.
Caracter No tiene. Establece las medidas, los
normativo objetivos y las actividades

con cierto grado de obligato-
riedad.

Motivos por de
incursion en los
temas

Contexto de emergencia so-
cial ligado a la crisis v [a apli-
cacion de las politicas de

Como complemento a las po-
liticas econdmicas en el mar-
co de las politicas de ajuste v

ajuste v reforma. reforma.

Aptitud frente a
la politica social

Critica, adaptacién. ---
Intermediacién entre la so-
ciedad y el Estado.

Elaboracidn propia.
/a Beaumont, Martin. Algo de Estade, algo de empresa. Las ONG en el Perd de los
noventa. En: Los desafios de la cooperacién, Lima: Desco, 1996,

Tomando en cuenta las similitudes entre el trabajo de las ONG v el
Estado, es posible identificar tendencias que se pueden agrupar principal-
mente en tres: cooperacion, conflicto y tolerancia.

COOPERACION

Se refiere al trabajo coordinado entre organizaciones del Estado y las
ONG, como por ejemplo la experiencia de Foncodes, det Pronaa y del Minis-
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terio de Industrias o la del sector salud, los cuales han buscado a las ONG
como entidades ejecutoras de sus programas o proyectos.

A la vez, el conjunto de cadigos v estrategias de intervencién mini-
mamente compartidos entre estos actores alimenta las posibilidades de crear,
fortalecer o dinamizar espacios de concertacidn v negociacién para la mar-
cha e implementacion de sus estrategias.

Estos encuentros entre el Estado v las ONG no significan que hayan
eliminado completamente sus diferencias; sin embargo, la idea es avanzar
sobie las coincidencias que permitan un trabajo conjunto, aunque los moti-
vos por los cuales los actores se comprometen a esta cooperacién puedan ser
completamente disimiles (necesidad de fondos o recursos, requerimiento de
un ente ejecutor, de asesoria, legitimidad, aprovechamiento de la experien-
cia, mejora de las condiciones de vida de determinados grupos, etc.).

ConrFrIcro

Alude a los enfrentamientos entre algunas organizaciones estatales y
ciertas ONG, en relacién con temas, formas de intervencion, poblaciones
destinatarias o reconocimiento de derechos, etc. Este ha sido el contexto en
el cual las organizaciones no gubernamentales comienzan a realizar sus acti-
vidades hace algunas décadas, y ha caracterizado la relacién entre las ONG
de derechos humanos y el Estado en el periodo de violencia politica que vivié
el pais, principalmente en la década de los ochenta.

Este tipo de relacién es menos frecuente entre el Estado v las ONG, en
la medida en que se comparten endoques, conceptos y estrategias de inter-
vencién que han generado mayor cooperacién y confianza.

Torrrancra

Se refiere al trabajo del Estado y de las ONG realizado en el mismo
lugar y con los mismos grupos de poblacién sin que se generen relaciones de
cooperacion ni de conflicto. Se aproxima més a la situacién de trabajo para-
lelo en una misma comunidad, como ha ocurride en el caso de las estrate-
gias de sobrevivencia, el trabajo con microempresarios o con poblacion des-
plazada g retornante.

Las tendencias mencionadas (cooperacidn, conflicto v tolerancia) se
materializan principalmente en tres campos:

a) Laincorporacion y generalizacion de experiencias validadas de las ONG
en la politica social y en el tema de pobreza.
El trabajo de las ONG sirve de experiencia piloto para validar
metodologias de intervencidén que pueden replicarse o generalizarse en-
tre este tipo de organizaciones y las instituciones del Estado, aunque
muchas veces han permanecido como experiencias solitarias, sin que la
ONG que la disené y valid6 tenga los recursos suficientes para incorpo-
rarla en un ambito de trabajo mayor.
La poca capacidad atribuida a las ONG para generalizar sus experien-
cias piloto suele ser una de las més importantes limitaciones y uno de
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c)

los motivos por los cuales las financieras desean una mayor atencion
del Estado hacia las actividades de desarrollo, pues este cuenta con
mayores medios para la generalizacidén de experiencias exitosas.

Uno de los casos interesantes en este contexto es la incorporacién de
tas propuestas de los modelos silvo-agropastorifes? que impulsara el
Proyecto Sierra Verde a partir de experiencias piloto iniciadas por las
ONG, o la generalizacion de los municipios escolares trabajados por un
grupo de ONG con financiamiento de Radda Barnen.

La incorporacion de temas en agenda.

Uno de los roles tradicionales de las ONG es la incorporacién de temas
en la agenda publica; de esta forma han venido creando conciencia
acerca de temas de género, derechos humanos, deterioro ambiental,
etc. En esta direccién han impulsado propuestas de forma individual o
mediante las redes v los consoreios que han creado.

El trabajo de concientizacidon o sensibilizacion sobre estos temas, em-
prendido por ciertas ONG o grupos de ellas, ha ganado mayor espacio
en el medio y poco a poco los suyos han pasado a ser temas ineludibles
en las politicas pablicas, v especiabmente las sociales, convirtiéndose en
foco de atencidn no solo de las demas ONG y agencias de cooperacion
sino del mismo Estado.

El enfoque de género propugnado por algunas ONG en los ochenta,
por ejemplo, ha cobrado cada vez mayor importancia en las interven-
ciones sociales vy en las instituciones que los ejecutan y financian. Tanto
asi, que en la actualidad existen pocos espacios en los cuales, por
ejemplo, se hable de desarrallo y no de género. En tal sentido, en el
Estado se ha creado el Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desa-
rolle Humano (Promudeh) como una de las instituciones pablicas que
abordan la problematica social desde este enfoque.

Las experiencias con e] Estado o para el Estado.

Durante la década de los ochenta, el trabajo de tas ONG evidencid una
orientacién hacia los gobiernos locales, con los cuales se coordinaban
actividades pues era la instancia inmediata a su ambito de accion (lo-
cal) y porque solian estar dirigidos por lideres populares con los cuales
las ONG habian venido interactuando.

Este fue el primer punto de encuentro entre las actividades de las ONG
y las del Estado, pero es solo en los noventa, a partir de las iniciales
medidas de ajuste del gobierno de Fujimori y posteriormente del conjun-
to de reformas estatales, que las actividades del Estado que involucran
a ONG se hacen més frecuentes.

De esta forma las relaciones que las ONG establecen con el Estado son
basicamente a nivel del gobierno distrital, coordinaciones con las ins-
tancias locales de los ministerios de Salud y Educacién y con los orga-

Estos modelos permiten la explotacion de un espacio reforestado con fines ganaderos
y agricolas, mientras crecen los arboles que formaran el bosgue. A la vez, permiten
reordenar las actividades agropecuarias v forestales en los espacios mas apropiados
dentro de un predio, combinando su desarrollo y aumentando los beneficios de una
actividad sobre otra.
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nismos departamentales o regionales del Ministerio de Agricultura.
Adicionalmente, en los proyectos de Foncodes las ONG participan como
nucleos ejecutores o inspectores de algunos programas o proyectos.

La relacién entre ONG y Estado se establece mediante coordinaciones,
ejecucidn de provectos, diagnésticos, estudios y prestacién de servicios.
Sin embargo, es poca la capacidad de estas para intervenir en el disefio
de la politica o proyectos del Estado, v no solo limitarse a la ¢jecucion
de las mismas.

Aungue esta situacién no garantiza la mayor participacién de tas ONG
en espacios de decisién, puede ser el camino de ingreso a una relacién
mas fluida, considerando las experiencias que estas organizaciones pue-
den aportar para el mejor disefo de las politicas sociates.

o pee v = mrr mams e e ey
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Conclusiones

Los cambios experimentados en los tiltimos treinta afos, y el modo en
que estos se han manifestado en el Estado y en las ONG, han replanteado la
forma de hacer desarrollo (précticas) y los discursos que orientan su accién.

En la actualidad se puede identificar partes o elementos de los discur-
sos compartidos entre las ONG y ciertas organizaciones del Estado, asi como
précticas similares que se manifiestan en enfoques y formas de intervencidn
que podemos sintetizar bajo el concepto de desarrollo humano y sostenible.

Es indudable que en estas aproximaciones han jugado un papel impor-
tante los enfoques v las exigencias que manejan los organismos v las agen-
cias de cooperacion internacional, en un contexto de simultdnea reduccion
de recursos para el desarrollo en América Latina y de una mayor demanda
de ellos. De esta forma, la competencia por los fondos de la cooperacién
incide en gque las organizaciones estatales y las ONG asuman con mayor
rapidez los enfoques v las formas de intervencion planteados por estas agen-
cias, entre las cuales la cooperacidn v la concertacion de esfuerzos resultan
de vital importancia para superar la fragmentacién que caracterizd los perio-
dos anteriores, en la blisqueda de mayores impactos socioecondmicos.

Lo anterior puede interpretarse como una tendencia a la uniformizacién
de los enfoques del desarrollo y de las estrategias de intervencién, asi como
un replanteamiento de los discursos de las ONG. Esto podria interpretarse
como la aparicidn, en proceso, de una propuesta que podria ser calificada
como tercera via, en la cual se combinan los aportes del neoliberalismo
(desarrollo de mercados) con los aportes del socialismo (fortalecimiento de la
participacion e igualdad de oportunidades).

En medio de estas reflexiones se plantea el rol que deberian tener las
ONG y el Estado, bajo un conjunto de supuestos bajo los cuales sus acciones
se complementarian, incrementando su eficiencia, legitimando su interven-
cién v justificando con ello la inversion en mantener operativas estas organi-
zaciones y contribuir a su fortalecimiento.

En tal sentido, las experiencias de trabajo conjunto o apoyo mutuo
pueden ser un valioso incentive que posibilite mayores espacios de encuen-
tro, con una asociacion estratégica de los actores que dé paso a apuestas de
largo plazo con compromisos equitativos y que evite duplicidad de esfuerzos.
En este sentido, la gran amenaza a este proceso radica en la debilidad de las
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instituciones sociales que actualmente atraviesa el Perd, que no garantiza
que los acuerdos v las reglas de juego existentes puedan ser sostenibles en el
tiempo,

En este escenario de redefiniciones y orientacion hacia tendencias de
autosostenibilidad social, el papel de la poblacién destinataria es fundamen-
tal tanto en el enfoque como en la ejecucién de los programas o proyectos.
El reto reside en validar los mecanismos mas eficientes para hacer del discur-
so la préactica que evidencie resultados tanto a nivel de impacto como de
efectos que podrian contribuir a reducir los niveles de pobreza en el Pera.
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