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El abrazo.
Reflexiones sobre las relaciones 
en tre  el estado y los Organismos 
No-Gubernam entales

E d u ard o  S. B u ste lo  Graffigna*

“Vivimos probablemente en una condición 
en la cual resulta m ás sabio dejarse enga
ñar que querer ser de los que engañan." 
Gianni Vattimo, Ética dell interpretazione

1. P la n te o

Los rec ien tes procesos de privatización, descentralización 
y desregulación  que h an  llevado a u n a  clara  reducción -e n  
el modelo de econom ías a b ie rta s-  del rol y  funciones del 
estado  h a n  provocado u n a  “revalorización" de la sociedad 
civil p a rticu la rm en te  en  lo que se  refiere a su  potencial de 
“a su m ir”, de u n a  m anera  m ás eficiente, crecien tes funcio
n es  “sociales". Se tra ta ría  en principio de p a sa r  de una  
concepción de oferta e s ta ta l de servicios sociales a o tra 
m ás cen trad a  en la dem anda, lo que im plica u n a  tran sfe 
rencia de funciones, responsabilidades y recu rsos finan 
cieros vía subsid ios a  los u suarios/benefic ia rio s organiza
dos en  u n a  g ran  constelación de asociaciones no g u b e rn a 
m entales. D esde el pun to  de vista m ás tradicional del a n á 
lisis económico del sector público, el ejercicio consistiría  
en  privatizar los sectores “productivos" del estado , donde 
el m ercado puede garan tizar u n a  ren tab ilidad  de los servi
cios y  transferir a  la  sociedad civil los gastos considerados 
“im productivos", como los que se realizan en  los servicios 
sociales.

Es im portan te  d e s taca r que en  el caso de los o rgan is
m os no -gubernam en tales (o n g s ) .  las transferencias se
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concen trarían  principalm ente -au n q u e  no exclusivam en
te -  sobre servicios sociales especialm ente destin ad o s a 
servir a  los sectores de bajos ingresos en  los que es  casi 
im posible “recuperar costos" y /o  en  servicios de u n  eleva
do costo por beneficiario (por ejemplo, pacien tes crónicos, 
d iscapacitados, m enores abandonados, etc.). En los casos 
de servicios a  sectores de ingresos m edios y altos, la idea 
predom inante es la de la privatización. Se p lan tearía  así 
u n a  especie de dualidad: estado/ONGs para  los pobres y  el 
m ercado pa ra  los ricos.

Siguiendo este mismo pun to  de vista, se perseguiría  
tam bién  tra n s ita r  desde u n a  concepción estatal-m onopó- 
lica en  la provisión de servicios sociales -p ro p ia  de las  re 
lac iones es tad o -so c ied ad  que  fueron  p re d o m in a n te s  
d u ra n te  el modelo sustitu tivo  de im portaciones-, a  la defi
nición de u n  welfare-mix  con funciones específicas as ig n a 
d a s  al secto r público, ai sector privado, al secto r no guber
nam en tal y al sector inform al rep resen tado  por relaciones 
sociales p rim arias como la familia, las  relaciones de p a 
ren tesco  y la buen a  vecindad (Bustelo, 1989). Se asu m e  
que la sociedad, a  través de s u s  expresiones organizativas, 
tiene un  potencial notable pa ra  resolver problem as con 
cretos de u n a  m anera  efectiva, lo que  se  b a sa  en  el in terés 
de las  com unidades en  los problem as que las  afectan  y /o  
en  la necesidad de u n a  p restación  “eficiente” de servicios 
sociales. F inalm ente se p resupone u n a  relación costo- 
efectividad m ás óptim a ya que los organism os y /o  d is tin 
ta s  form as de asociativism o no g u bernam en ta l conocen 
m ejor su s  necesidades, contro lan  m ejor las  “filtraciones" e  
ineficiencias y e s tán  d ispuestos a  cooperar con tiem po vo
lun tario  cuando  perciben que el destino de s u s  esfuerzos 
llega en su  propio beneficio.

Así p lanteado, este  enfoque de política social asociado 
principalm ente al modelo de econom ía ab ie rta  propicia en 
general u n  proceso que parecería  “adm inistrativo", sim ple, 
de relaciones costo-efíciencfa y desprovisto  de n in g u n a  
significación social, económica o política. Podría p en sarse  
que existen  sob radas  razones económ icas que fu n d am en 
tan  u n  “modelo mixto de b ien es ta r social", especialm ente 
si se tiene en  cuen ta  la excesiva burocratización, ineficien-
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cia y falta de tran sp aren c ia  en  la provisión de servicios so
ciales esta ta les. No m enos im portante, la “sobrepolitiza- 
ción" de la política social h a  llevado a  a c en tu a r el cliente
lismo, el intercam bio de favores por apoyos electorales, la 
idea de m an ten er u n  m ercado cautivo de votos y  la expan
sión de la  dependencia de las personas necesitadas del e s 
tado, de los políticos y de los ricos. Y aun q u e  e s ta s  razo
nes pueden  parecer válidas, no son suficientes como para  
no “leer” en  e s ta  p ropuesta  u n a  form a “política” de resol
ver las  cuestiones sociales del desarrollo.

El enfoque an te rio r de política social e s tá  siendo imple- 
m entado  en  varios pa íses de América Latina como parte  
del enfoque de a ju ste  neoconservador y  m uchas de su s  
p ro p u es ta s  tra n s ita n  u n  ám bito de p rofundas controver
s ia s  que no necesariam ente  lo invalidan en  su  totalidad. 
M ientras tan to , y paradójicam ente, desde u n  ángulo m ás 
“progresista", tam bién  se  postu la  un  retorno  a la "socie
dad  civil” desde que de la m ism a y desde s u s  d istin tas  for
m as organizativas se hipotetiza que existe u n a  g ran  “cap a
cidad" pa ra  realizar el valor de la equidad, que h a  sido el 
objetivo histórico de la política social, así como im pulsar 
relaciones de solidaridad, cooperación cívica y expansión 
de la c iudadan ía . Se p iensa que la descentralización y la 
participación de los c iudadanos organizados au tó n o m a
m ente y com prom etidos "concretam ente" con los grupos 
m ás necesitados fortalece los procesos de dem ocratiza
ción, evita la discrecionalidad au to rita ria  de los funciona
rios y  la tom a de  decisiones sobre la base  del pu ro  cá lcu 
lo político-electoral.

A diferencia del enfoque anterior, que prioriza la orga
nización de “redes sociales" como “m allas de contención" 
de la pobreza, aquí se pone el énfasis en  la constitución de 
“acto res sociales” y en la generación de “m ovim ientos so 
ciales", que tend rían  la capacidad  de movilizar a  los g ru 
pos sociales m ás postergados, pa ra  p lan tear u n a  agenda 
social con nuevas prioridades, b asad as  no tan  sólo en  “mi- 
nim ización de costos" -frecuen tem ente  sobre la base  de 
"m ano de obra b a ra ta ” provista por el voluntariado  com u
n ita rio - y m ayor “eficiencia", sino tam bién  otorgando u n a  
nueva direccionalidad al desarrollo, centrándolo  m ás so

A c e n tu a c ió n
del
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bre las  preocupaciones h u m an as, la participación popu lar 
y  u n  sentido superio r de justicia .

D ada la profundidad de los efectos que las  reform as en  
cu rso  pueden  tener sobre las  d istin tas  relaciones políticas 
y  sociales a s í como en el debate en  desarrollo, convendría 
hacer a lgunas reflexiones sobre el sentido de la s  m ism as 
a  la lux de cómo se h a  ido constituyendo la política social 
en  la relación estado-sociedad civil en  g ran  p a rte  de los 
pa íses de América Latina y señ a la r algunos problem as 
em ergentes a  p a rtir  de la im plem entación del m odelo de 
econom ía ab ierta . Teniendo como paño de fondo esos ra 
zonam ientos. el trabajo  in ten ta rá  tam bién  reflexionar so
bre el “potencial” del sector no gubernam en ta l p a ra  h acer 
efectivo -e n  s u s  dos vertientes: la neoconservadora y la 
p rogresista - los ideales trad icionales de la política  social 
en  térm inos de generación, por u n  lado, de “eficiencia y 
efectividad” y, por otro, de a ltru ism o y solidaridad. T am 
poco podría obviarse aquí u n a  breve referencia a  las  “n u e 
vas" responsabilidades del sector privado en  el desarrollo. 
Finalm ente, se propone una  alternativa “política” para  p la n 
tea r  u n  modo dem ocrático de sa ld a r la relación en tre  el e s 
tado  y  las ongs y  eí sector privado en el contexto del m o
delo de acum ulación  cap italista  de econom ías ab iertas .

2. La p rim a c ía  de  la  so c ied ad  civ il

E s im portan te  recordar que el enfoque de política social 
que otorga prim acía a  la sociedad civil se originó y se de
sarrolló como p ropuesta  en  la s  sociedades de origen a n 
glosajón, particu larm en te  en  el nordeste  de los E stados 
Unidos, en  las  cuales la sociedad civil -y  especialm ente los 
organism os no-gubernam en tales- h a  sido en  principio 
m u y  vigorosa con respecto al estado. Vale reco rdar las 
apreciaciones de Tocqueville, que, en  su  v isita a  los E s ta 
dos Unidos, identificó en las  varias  form as de asociativis- 
mo social y en las organizaciones in term edias la fortaleza 
de la Democracia en  América (Tocqueville, 1945}. Tocque
ville percibía que los gobiernos crecían  con m ás poder que 
las  personas, que existía u n a  tendencia  a  la centralización
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de funciones e identificaba en  u n a  serie de instituciones, 
como el autogobierno local, la separación de Iglesia y  e s 
tado, la p ren sa  libre, las  elecciones ind irectas, el Poder J u 
dicial independiente  y  toda suerte  de asociaciones in te r
m edias, los factores que inh ib ían  fuertem ente las ten d en 
cias a  la concentración del poder. Según el m ism o autor, 
es a  nivel local donde los c iudadanos tienen la oportun i
dad  de d a r  los pasos iniciales en  el ejercicio de la libertad 
y la participación y, sobre todo, ap render los hábitos de 
cooperación y  el concepto de responsabilidad pública. A 
su  vez, el nivel local y la participación en asociaciones ci
viles in term ed ias ayudan  a ad ecu ar el in terés individual 
de las  personas  a  la idea de p ropuestas  com unes y a  un  
sentido de m oralidad pública sin el cual, según Tocquevi- 
lle, la dem ocracia no podría sobrevivir. Es, en  fin, a través 
de la participación  en  instituciones in term edias como los 
individuos se tran sfo rm an  en  c iudadanos con u n  equili
brio  en tre  derechos y responsabilidades y cuya prim era 
preocupación  es  el b ien público.

La relación en tre  u n a  sociedad civil relativam ente fuer
te y  el desarrollo  de las instituciones políticas y económ i
cas es analizada contem poráneam ente  por Robert P u t ' 
nam , quien, en  su  insp irador estudio sobre la dem ocracia 
IPutnam , 1993], retom a las reflexiones de Tocqueville a n a 
lizando las  relaciones en tre  el norte  y el s u r  de Italia. La 
región norte , que exhibe u n  m ayor desarrollo político, eco
nóm ico y social respecto  de la región sur. se h a  carac teri
zado por u n  conjunto  denso  de asociaciones civiles y u n a  
activa participación de la c iudadan ía  en  el gobierno local 
como contraposición a la región sur. carac terizada  por re 
laciones sociales y  políticas verticales y  en  donde predom i
n a  la desconfianza m u tu a , la descreencia en  la ley, la co
rrupción  y la crim inalidad.

En el caso de g ran  p a rte  de los países de América Lati
na, la ecuación  estado-sociedad civil h a  m ostrado a través 
de las d is tin ta s  e tap as  del desarrollo histórico del proceso 
de acum ulación  económ ica -m odelo agrario  exportador, 
sustitu tivo  de im portaciones y de econom ía ab ie r ta -  una  
tendencia opuesta  a  la descripta en el sentido d e  un claro 
desequilibrio hacia el lado del estado  con una debilidad en
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general m uy fu er te  de  la sociedad civiL D uran te  la vigencia 
del modelo agrario-exportador, basado  en la g ran  propie
dad agraria  como unidad  básica  de producción, se  consoli
dó u n  estado patrim onialista, con “dueños" conform ados 
por la clase fundiaria, de clientelas tradicionales y con tro 
lado por u n a  fuerte au toridad  central. En realidad, en  el e s
tado se expresaba u n a  m odalidad de relaciones sociales 
que, en varios países de América Latina, h a n  estado  m ar
cad as  por u n  modelo de autoridad  paternal-vertical de ori
gen. como se dijo, patrim onial, y  de fuertes carac terís ticas 
“patronal-caudillescas". Y pese a  la evolución del modelo de 
acum ulación económica, y  a u n  aceptando u n a  g ran  diver
sidad de varian tes y m atices, sigue predom inando en  Amé
rica Latina un  estilo político de fuerte contenido carism áti- 
co-caudillesco. Esto es lo que nos viene de la h isto ria  y  per
vive en el presente. Así, la idea de que la adm in istración  de 
lo público - ta n to  esta tal como de o n g s -  está  en  m anos de 
funcionarios y /o  líderes civiles a islados de las  lea ltades de 
paren tesco  y /o  de in tereses relacionados con a lguna  for
m a de propiedad o ven tajas económ icas o de cu a lq u ier ti
po y de que la política social corresponde a  u n  s is tem a  a u 
tónom o de derechos y obligaciones de c iu d ad an ía  parece 
a ú n  lejos de legitim arse en Am érica Latina.

3. El c a u d illo -p a tró n

La dim ensión política y social “caudillo-patrón" m erece 
u n a  m ayor elaboración dada  su  relevancia en  la s  relacio
n es  sociales y políticas en  América Latina. La relación de 
au to ridad  “caudillo-patrón" evoca una  dim ensión  p a te r
nal-vertical relacionada con el ám bito fam iliar y con la re s 
ponsabilidad  im plícita de proteger a  los súbd ito s  a  cam bio 
de la lealtad a  quien  ejerce la au to ridad . Lo de “caudillo- 
patrón" tam bién  es tá  asociado al ca rác te r om ním odo y no 
su jeto  a reglas con que se ejerce la au to ridad . Esto im pli
ca que al caudillo se le tolera la transgresión , y como no 
hay  m ediaciones de ideas o reglas -p u es to  que la relación 
de au to ridad  es d irecta e in terpersonal en tre  el caudillo y  
s u s  sú b d ito s- se obedece y  se  tribu ta  lealtad  a  la pe rsona
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aboliéndose la posibilidad del desarrollo de u n a  “legalidad" 
b a sad a  en  la titu la ridad  de derechos y obligaciones recí
procas. La protección y los favores que se  reciben son e n 
tonces ac titu d es  “graciosas” del pa trón  y tienen como co
rrelato  prioritario  la lealtad exclusiva hacia  su  persona. 
Como no existe u n  ám bito regulador explícito y las  relacio
n es  se definen verticalm ente en tre  las  personas, la no tr i
bu tac ión  de lealtad  es  in te rp re tada  como “traición” y quien  
la prac tica  es  excluido -generalm ente  con violencia- de la 
relación. Convendría aquí recordar a Jo sé  H ernández c u a n 
do en el Martin Fierro, al describir la relación patronal y  re 
firiéndose a  los gauchos, expresaba: “Para él son los cala
bozos,/ pa ra  él las d u ras  p ris iones,/ en  su  boca no hay ra 
zo n e s / aun q u e  la razón le so b re :/ que son cam panas de 
pa lo / las  razones de los pobres".

Ahora b ien, c iertam ente  los súbd itos tienen acceso a a l
gunos beneficios otorgados como “gracia” por el patrón , 
pero ello es sólo en virtud de la fidelidad prom etida a  su  
caudillo o jefe. Asi, el cam ino de la lealtad es  al m ism o 
tiem po el cam ino de la ascensión  en la escala de respon 
sab ilidades que el patrón pudiese eventualm ente  delegar, 
au n q u e  esto  favorece la obsecuencia ya que, en  ausencia  
de u n  sis tem a que reconozca otros m éritos, a  m ayor leal
tad  incondicional al caudillo, m ayores recom pensas. Aquí 
e s  donde pueden  reconocerse las  bases sociales del “servi
lism o” político. Como correlato  al “caudillo-patrón” y de la 
m odalidad fam iliar de gestión, aparece y crece “la fem ini
zación” de la política social en  u n  estilo personalizado en 
la figura de la “prim era dam a" con la responsabilidad so 
cial de a m p a ra r  a  los m ás vulnerables: n iños, ancianos, 
d iscapacitados y pobres en  general; relación tan  bien des
crip ta  por Ángeles M astreta  en  su  novela Arráncam e la vi
da. Esto tam bién  es sim ilar en  el cam po del sector priva
do con las  “d am as de caridad” y /o  la esposa  del em presa
rio, u su a lm en te  al cuidado de u n a  guardería , com edor e s 
colar, escuela, el cuidado de los enferm os de la fábrica, 
etc., donde se n u e s tra  el “com prom iso” de la em presa con 
la com unidad.

La im plicaciones sociales de es ta  relación preciudada- 
n a  son m uy significativas en  el caso de los “necesitados** y
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h a n  sido m uy bien explicadas por R. Bendix. qu ien  en  su  
libro Estado nacional y  ciudadanía  (Bendix, 1974) hace 
u n a  cita  m uy adecuada  de Jo h n  S tu a rt Mili de s u s  Princi
pios de  economía política:

(...) la suerte de los pobres, en todo lo que los afecta en forma 
colectiva, debe estar regulada para ellos, no por ellos. No de
be exigirseles que piensen por sí mismos ni alentarlos a ha
cerlo, ni permitirse que sus reflexiones o pronósticos ejerzan 
influencia en la determinación de su destino. [...] Los ricos de
ben ubicarse in loco parentis con respecto a los pobres, guián
dolos y limitándolos como se hace con los niños. Nada se les 
pedirá sino que cumplan con su jornada de trabajo y que 
sean morales y  religiosos. Su moralidad y religión les será da
da por sus superiores, quienes deben tomar los recaudos pa
ra que les sean adecuadamente impartidas y hacer todo lo ne
cesario para que, a cambio de su trabajo y fidelidad, reciban 
alimento, vestimenta y vivienda adecuados, sean espiritual
mente edificados y gocen de inocentes diversiones.

Puede deducirse  de la cita el ca rác te r “producido" del se r 
pobre y el papel que la religión y s u s  adm in istrado res p u e 
den desem peñar en  la construcción y legitim ación de u n a  
relación de dependencia y dom inación.

La “producción” de la pobreza com ienza desde la in fan 
cia, en la cual se acostum bra  a los n iños -p rinc ipa lm en te  
a  las  n iñ a s -  a  “se r dirigidos", no se  los respe te  en  s u  iden 
tidad  diferente de ia del adulto  y se los educa  s in  u n  s is 
tem a de inducciones a la idea de derechos. Como b ien  ex
plica Bendix, u n a  relación de tal dependencia y dom ina
ción puede ten er im portan tes consecuencias psicológicas. 
De u n  lado, el caudillo-am o llega a considerar a  s u s  v a sa 
llos como su  parte  “inferior y secu n d aria” debido al con
tacto  frecuente e íntim o con los m ism os. A su  vez,

(...1 los servidores se atribuyen complacientes ia riqueza y 
rango de su amo. Para compensar la obscuridad de sus vidas 
y su eterna obediencia tienden a nutrir su mente de grande
za prestada, y por medio de esta identificación personal sal
van la distancia que los separa de sus señores.

La relación caudillo-patrón puede llegar a  casos extrem os
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de “bandolerism o social" desde que al caudillo se le tolera 
la violación a  la ley y el arbitrio  siem pre que garantice  el 
s is tem a de protección básico: p iénsese, por ejemplo, en  la 
econom ía ilegal de los narco trafican tes, la protección a los 
cu ltivadores cam pesinos que ellos garan tizan  y su  “gene
rosidad social" al con tribu ir a  financiar actividades a s is 
tenciales o deportivas.

La predom inancia del estilo “caudillo-patrón" h a  m arca
do las relaciones sociales en  América Latina con la a u se n 
cia del concepto y ejercicio de derechos, lo que conlleva 
asociado frecuentem ente u n  estilo político en el cual se p ri
vilegia la acción colectiva d irecta y la fuerza (la organiza
ción, la m archa, la calle, la asam blea, etc.) por sobre m ar
cos reguladores de conflicto y negociación individual o co
lectiva. El estilo de  marido vertical-autoritario, que ha perdu
rado hasta  nuestros dios, marcando las relaciones entre e s 
tado y  sociedad civil, e s  predom inante en  el m undo d e  las 
relaciones y  representaciones políticas y, también, en las re
laciones económicas y  sociales incluyendo las diversas fo r 
m as d e  asociativismo no-gubernamental. Y este estilo p a tri
m onial vertical que ha  im pregnado y a ú n  im pregna a la so
ciedad civil es tá  lejos de garan tizar un  espacio de dem ocra
tización al estilo del visualizado por Tocqueville o por las 
form as idealizadas de “hegelianismo" progresista  o las  d i
versas form as de cristianism o al estilo de s u s  “com unida
des prim itivas”, todas hoy ex isten tes en  América Latina.

Ahora bien, desde que se postu la  u n  m ayor involucra
m iento de los organism os no-gubernam entales en  u n a  
nueva m odalidad de relación en tre  estado y sociedad civil, 
esto  últim o m erecería a lgunas precisiones.

4 . La fra g m e n ta c ió n  so c ia l

Reflexionando sobre las  carac terísticas de la m odernidad 
(Taylor, 1994), el filósofo canad iense  C harles Taylor iden 
tificaba como uno de los “m ales" sobresalien tes de la m is
m a el individualism o extrem o que supone u n  cen trarse  ex
clusivo en  el yo, em pobreciendo la vida social de sentido 
profundo, lo que vacía el in terés por los dem ás y por la so 
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ciedad. Pues bien, en  la m ayoría de los pa íses de América 
Latina hem os asistido  sobre todo a  p a rtir  de la reciente im 
plem entación de los m odelos de econom ía ab ierta  a u n a  
expansión significativa del in terés individual como centro  
organizador de la conducta  h u m an a  y del hedonism o como 
form a suprem a de vida. La difusión y prom oción d irec ta  o 
indirecta a  través de los sistem as de com unicación m asiva 
de los valores relacionados con el in terés individual. 2a p ri
m acía del ám bito privado, la im portancia del consum o per
sonal e inm ediato y  la desculpabilización del egoísmo, p a 
recen haber debilitado seriam ente los s is tem as de solidari
dad  asi como los hábitos de cooperación y a ltru ism o. En 
su  análisis  sobre las  contradicciones cu ltu ra les  del cap ita 
lismo, Daniel Bell h a  destacado  que la é tica  p ro te s tan te  y 
el tem peram ento  puritano  en las e tap as  iniciales del cap i
talism o en los E stados U nidos fueron códigos que ex a lta 
b an  el trabajo, la sobriedad, la frugalidad y. en  general, 
u n a  ac titud  de control y m oderación en  la vida, lo que  se 
h a  perdido en el presente, con la em ergencia ind iscu tida 
del m ercado y del consum o masivo.

Al m ism o tiem po, y  como resu ltado  de p ro fundas t r a n s 
form aciones en  los procesos de producción de b ienes y 
servicios y de la debilidad de las  form as de acción colecti
va sindical-obrera, podem os contem plar -com o fenóm eno 
correlativo a  la “re tirada  del estado”-  u n a  pérd ida de cen 
tra lidad  de los ideales colectivos, acom pañada  por u n a  
enorm e proliferación de organism os y form as asociativas 
cuyo eje agrupativo pasa  por el in te rés particu lar, especí
fico y realizable en  lo m ás inm ediato posible (la d iscapaci
dad , el sida, la drogadicción, el tra sp lan te  de órganos, la 
m ujer golpeada, las  cooperativas de hosp ita les o escuelas, 
los n iños de la calle, etc.). La socióloga Lucía Boccacin 
(Boccacin, 1993) en  u n a  investigación em pírica sobre  los 
organismos no-gubernam entales realizada en Italia, los ha  
llamado movimientos ‘,egoísticos,t para enfa tizar el carácter 
de solidaridad restringida a un grupo y /o  acotada a  un  pro
blem a específico, las dim ensiones "micro" d e  s u  actuación, 
a sí como su s  limitaciones para ejercer altruism o concebido 
como la capacidad de  asum ir  “intereses d e  otros" como in
tereses propios. Se ha  llegado incluso a  la exageración-d is
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torsión, como es  es el caso  de u n  presiden te  de u n a  Aso
ciación de Sordos en  los E stados Unidos, que se  ha  opues
to al desarro llo  de los procesos tecnológicos que harían  a 
los so rdos oír, bajo el argum ento , no pueril, de que con esa 
tecnología los so rdos perderían  su  “identidad social” como 
sordos. Es que, en  realidad, la fragm entación social puede 
se r definida como u n a  discontinuidad  com unicacional b a 
sad a  en  el no querer oír a  otros. Debería recordarse tam 
b ién  en  este  pun to  que los conflictos y  las  lu ch as  sociales 
p resen tes  no tienen ya contenido ideológico ni direcciona- 
lidad política como en el caso  de las viejas lu ch as  obreras, 
e s tu d ian tile s  y  cam pesinas en  América Latina, sino que 
m ás b ien  a p u n ta n  a u n a  reivindicación circunscrip ta , in- 
m ed ia tis ta  y parcial, no p lan teándose  ni m etas ni p rác ti
ca s  de acción colectiva to ta lizan tes coextensibles al con
ju n to  de la sociedad. En m uchos casos, ni siquiera existe 
la com prensión  de que u n  bien p articu la r puede coincidir 
con el del con jun to  de la sociedad.

A su  vez, la s  d is tin ta s  form as de asocíativism o social 
h a n  sido en  g ran  parte  in flu idas por u n a  visión “producti- 
v ista  y com petitivista" de la acción que e jecutan , de hacer 
m ás con m enos recursos, de la eficiencia en  la gestión, de 
la “excelencia" como objetivo perm anen te  del hacer m ás y 
m ejor pero c ircunscrip to  y lim itado. La p ropuesta  de “ele
var la productiv idad de los pobres", hoy popularizada en 
Am érica Latina, com bina el hecho de p rec isar casi nu los 
niveles de ahorro  (no c u esta  mucho) con la escala micro de 
la s  in iciativas, así como la dem anda de roles em presaria
les como parám etro  de la acción social: e s  como si ahora  
todos tuv ieran  que se r em presarios, m icroem presarios, 
m icrocom erciantes, m icroproductores, etcétera.

F inalm ente, las m u es tra s  de "solidaridad" filantrópica 
d esafo rtunadam en te  tam poco podrían  tom arse como u n a  
“fortaleza" de la sociedad civil ni, m ucho m enos, como u n  
ind icador de preocupación por lo público y por el b ien de 
todos. Así, h a s ta  la tradicional prác tica  de levantam iento 
de fondos para  financiar activ idades asistenciales se “pro 
duce com unicacionalm ente", se  prom ueve como m arke
ting em presaria l y como u n a  olim píada de la beneficencia: 
show s filantrópicos que b u sc an  récords de dinero y a zu 
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zan lo hum an ita rio  como curiosidad, como “purificación” 
form al, entertainm ent y fiesta. E spectáculo en  el que, se 
gún  Gilíes Lipovetsky (Lipovetsky, 1986), no hay  u n a  re s 
tau ración  de u n a  ética por los m ás débiles ni u n  com pro
m iso hum an ita rio  como responsabilidad cívica d e  iodos, 
sino, m ás bien, u n  p lan teo  de vivir sin  sufrim iento, v isua
lizando la pobreza desde la lejanía, como espectáculo  en  la 
pan ta lla  de t v  y acom pañando la dram ática  indigencia h u 
m an a  como im agen-horror y. tal vez.... al final y por fin 
con u n  gesto generoso.

5. Los O rgan ism os N o-G ubernam en ta les

Sin p retender invalidar el com prom iso y la actuación  de los 
organism os no-gubernam entales, debe tenerse en  cuen ta , 
no obstan te , que ía relación de au to ridad  “caudillo-patrón” 
tam bién  se expresa frecuentem ente en  su  sentido patrim o
nial y  vertical en los organism os de la sociedad civil. É sta 
es “m i” fundación, é s ta  es “mi" o n g ,  éste es “m i” tem a, é s
to s  son “m is pacien tes”, éste  es “mi proyecto”, etc., pueden 
se r ejem plos de Ja apropiación patrim onial de espacios in s
titucionales, g rupales y /o  de tem as. Asimismo, puede ob
servarse en  m u ch as  instituciones no gubernam en ta les la 
dependencia unipersonal en un líder interno o “tutor” exter
no, la e scasa  o casi nula capacidad para renovar su s  auto
ridades. que parecen quedar "d u eñ a s" a  perpetuidad de  e s 
pacios d e  actuación y  los casi inexistentes m ecanism os d e 
mocráticos d e  elección y  participación. F recuentem ente, es 
tam bién  observable la im plem entación de form as de in te r
vención au to rita ria s  de proyectos sin  la promoción de c iu 
dadan ía , en  donde los “propietarios-sujeto” de u n a  p ro 
p u e s ta  definen sobre los “objetos de intervención” el tra ta 
m iento social “adecuado”. No m enos im portan te  es el “p u 
rism o conceptual” o “ética de exclusión” con que m uchos 
organism os no-gubernam entales se  m anejan , lo que se  
traduce  en  la creencia de que un  determ inado enfoque o 
metodoiogía de trabajo  son los únicos y m ejores, así como 
en  la convicción de que cada uno  expresa u n a  m odalidad 
prístina , tran sp a ren te  y  éticam ente definitiva en  el trabajo
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por los dem ás, lo que, por definición, excluye o tras form as 
im portan tes de com prom iso social.

Un aspecto  relevante es  la carencia casi total de “esfera 
pública" en  m u ch as  o n g s ,  lo que se “oculta" generalm ente 
bajo las  form as de acción social m ás “com prom etidas” en  
la lucha  con tra  las m odalidades m ás extrem as y denigra- 
to ria s  de la pobreza y la indigencia hum ana, lo que red i
m iría a e s to s  organism os no-gubernam entales de cu a l
qu ier com prom iso ideológico-político. El " m adreteresism o” 
y  el “ladyd ian ism o” como actitud  social son buenos ejem 
plos: se trab a ja  por los n iños desam parados, en  acciones 
“ejem plares” y concretas (“sin  versos”) aunque , paradójica
m ente, en  las  p resen tes c ircu n stan c ias  h istó ricas le resu l
ta  com pletam ente irrelevante si au m en ta  o no la pobreza y 
la desigualdad en el m undo  o en  el país donde se ac tú a  (in
cluyendo la propia á rea  de im plem entación del proyecto). 
ni de dónde provienen los recu rsos que financian  “su" p ro 
yecto. Se p rese n ta  u n  com prom iso "conm ovedor” -y  c ie rta 
m ente respe tab le - que convoca al Santo  Padre, a  la Sra. 
T hatchcr, al p residen te  Clinton, a  Luciano Pavarotti, al 
p residen te  M enem. a m odelos y actrices fam osas, a  Geor- 
ge Soros y h a s ta  a  Giorgio A rm ani... T an  amplio y adm ira
ble espectro  de coincidencias, "¿no hace tal vez inofensivo 
el m ensa je?” Porque u n a  de las  “ven ta jas” de m uchos pro
yectos sociales es que “garan tizan” la separación  de lo so
cial de la política, concebida e s ta  ú ltim a como el ám bito de 
lo que divide, lo que sep ara  y lo que denigra las form as 
"purificadas” del com prom iso no-gubernam ental.

F inalm ente, no e s tá n  exentos de m u ch as  de las obser
vaciones an te rio res y, en  a lgunos casos, h a s ta  las expre
sa n  en  m ayor m agnitud , los organism os in ternacionales 
de cooperación técnica y financiera y las  agencias de coo
peración ex te rna  de los pa íses donan tes de fondos pa ra  eJ 
desarrollo.

6 . E s ta d o  y d e m o c rac ia

Ahora b ien , si en  Am érica Latina ha  existido u n a  tradición 
h istó rica  que nos llega desde el modelo agrario  exportador
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y tom a fuerza Institucional en  el modelo sustitu tivo  de im 
portaciones. dándole u n a  clara prim acía al estado  po r so
b re  la sociedad civil, la p regun ta  es: “¿de qué estado  se 
tra ta ? ”. Y aquí no debe olvidarse que, sobre todo d u ran te  
la fase del modelo sustitu tivo  de im portaciones en  Am éri
ca Latina, la acción directa del estado  e ra  considerada 
m ás  im portan te que las cuestiones relacionadas con la de
m ocratización, con la representación  política de los rep re
sen tados y los derechos de c iudadan ía . En el desarrollo 
histórico  europeo, en  cambio, se aceptó  prim ero el su fra 
gio universal como medio de acceder al poder, luego las  li
b e rtad es  y  derechos individuales “form ales”, la ju s tic ia  in 
dependiente  y  la organización de los partidos políticos, so
b re  todo de los trabajadores. Como bien explica F ernando  
H enrique C ardoso (Cardoso, 1990), en América Latina na
ció y  s e  desarrolló un pensam iento m ás esta tizan te  que d e 
mocratizante, mucho m ás corporativista que distribucionis- 
ta, m ás propenso a apoyar la de fensa  de  los grupos organi
zados de  la sociedad que del pueblo en  genera l confiado 
en el poder del estado  como agente d istribu idor del ingre
so - a  veces regresiva y perversam ente, como en el caso  de 
la inflación- que en  la generalización del b ien es ta r g racias 
a  la elevación de la productividad general de la econom ía, 
lo que pondría énfasis en la posibilidad de optim izar  la  in 
versión, la com pe ti tividad y  el progreso tecnológico. Según 
el mismo autor, en  América Latina la reivindicación social 
-v ía  populism o- y la b úsqueda  de m ayores oportun idades 
de desarrollo  económico -v ía retórica an tiim peria lis ta - 
su rgcn  a n te s  que la reivindicación de la institucionalidad  
dem ocrática y. h a s ta  cierto pun to , con desprecio h ac ia  la 
m ism a.

Finalm ente, y  no m enos im portante, no puede de ja r de 
m encionarse  la relación de m anipulación y cooptación 
que. por razones de la clásica “dependencia" económ ica de 
las  o n g s ,  se  establece frecuentem ente en tre  el gobierno en 
la adm in istración  del estado  y las  o n g s ,  lo que hace de e s 
ta s  ú ltim as -e n  m uchos c a so s-  verdaderos organism os 
neogubernam entales.
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7 . El s e c to r  p riv ad o

En relación con las in teracciones en tre  el sector no guber
n am en ta l con el privado en lo que se  refiere a  las p rác ti
ca s  de acción social, tam poco podría afirm arse  que el sec
to r privado h a  asum ido nuevas responsabilidades socia
les, proporcionales a l m enos, con el creciente rol de los 
em presarios en  el desarrollo  vis a  vis “la re tirada” del e s
tado. Es sab ido  que las ventcyas de  las em presas en  des- 
gravaciones im positivas y  otros privilegios Jiscales Que ob
tienen  en  concepto d e  “a yu d a  social" son destinadas a su s  
propias ju n d a cio n es  u organizaciones, donde reciclan su  
imagen con “lifting social” para  vender m ás o tener mayor 
influencia y  prestigio. No podría dejar de com entarse tam 
bién que la m ayoría de las donaciones hech as  por el sec
to r privado se  d estin an  fundam entalm ente  a  financiar ac
tiv idades a rtís ticas , de esparcim iento  y h a s ta  asistenciales 
(por ejem plo, prom oción de conciertos, donación de equi
pos de a lta  tecnología m édica, etc.), d estin ad as  a  los sec
to res de a lto s  ingresos. A ún m ás, crecientem ente el sector 
privado destina  significativos recu rsos a  financiar fu n d a
ciones de investigación y /o  estud ios destinados a promo- 
c ionar y /o  defender s u s  in te reses corporativos. Y, m ás re 
levante a ú n , el secto r privado crecientem ente cofinancia 
sueldos y /o  com plem enta sa laria lm ente  la retribución  m o
n e ta ria  regu lar de im portan tes funcionarios públicos con 
com petencias p a ra  defender s u s  in tereses. Asimismo, y 
como tam bién  lo afirm a Lipovetsky (Lipovetsky, 1994), la 
denom inada nueva  business ethics de las  em presas priva
das. au n q u e  pud iese  se r  efectiva en  el apoyo restringido a 
a lg u n as  fo rm as de acción social, funciona con el mismo 
sentido  em presaria l, no de a su m ir  u n  com prom iso solida
rio  y  u n a  responsab ilidad  pública, sino como parte  de la 
estra teg ia  com unicacional de la  firm a, de relaciones públi
cas y de gestión de u n a  m arca.

Aquí h ab ría  tal vez que decir con crudeza que toda em 
presa  e s  un negocio pero no todo negocio es  una  empresa. 
Toda em presa  tom a u n  capital ecológico de la na tu ra leza  
que u sa  en  s u  beneficio, tom a u n  capital social de la  so
ciedad en  form a de in fraes tru c tu ra  física disponible y  en
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cu ltu ra , educación, valores, instituciones, etc., y  tam bién 
tom a u n  capital financiero que le posibilita generalm ente 
su  nacim iento  y /o  expansión y desarrollo. Así, entonces, 
la responsabilidad  de u n a  em presa debería evaluarse  a 
través de u n  balance financiero pero tam bién  de u n  b a la n 
ce ecológico y, sobre todo, social. Y el cam ino que va d es
de la filantropía (la m ujer del em presario  haciendo benefi
cencia) al de la inversión social (lo social p a ra  m ejorar la 
im agen institucional de la em presa) y, desde allí, a  la res
ponsabilidad social (que implica el in terés por lo benéfico 
pero tam bién  el cuidado del en to rno  físico y u n a  devolu
ción económ ica a la com unidad), e s tá  sólo en  su  verdade
ro comienzo en América Latina.

8. C o n c lu s io n es

Sería difícil negar que a  p a rtir  de la década de los ochen
ta  en  América Latina las  in stituc iones del secto r público, 
particu la rm en te  los servicios sociales, h an  sufrido un  
m arcado  deterioro cuantita tivo  y cualitativo debido a  la 
ba ja  prioridad política, la escasa  capacidad  adm in istra tiva 
y la falta de financiam iento adecuado. El v irtual colapso 
de m u ch as  instituciones del sector público frecuen tem en
te se relaciona con el tipo de a ju ste  económico ¿mpíemen- 
tado, pero  tam bién con el tipo de gestión política del sec
to r público, cargada de incom petencia técnica, a lta  d iscre
cionalidad y carencia  de participación dem ocrática. Es, 
en tre  varias razones, la incom petencia de los responsab les 
de la gestión del estado  en asu m ir u n  liderazgo en el n u e 
vo patrón  de acum ulación  lo que h a  movilizado la confian
za de g randes sectores de la población hacia  m ecanism os 
de au torregulación, como el m ercado, como los m ás efi
c ien tes pa ra  as ig n ar recursos. É sta  e s  la principal cau sa  
subyacen te  a  los procesos de privatización, desregulación, 
descentralización y transferencia  de servicios sociales -o  
la responsabilidad  de su  gestión - a  d is tin ta s  form as de 
asociativism o social.

Sin em bargo, e s ta  idea de in troducir el lado de la de
m anda  en la gestión de los servicios sociales, de d a r m a
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yor “participación" a  los organism os no-gubernam entales 
que pertenecen  a  los beneficiarios y /o  es tán  m ás próxim os 
a  su s  necesidades no es sólo u n  problem a de “eficiencia 
económ ico-adm inistrativa” y debe se r recolocada en térm i
nos de la trad ición  en  política social de América Latina y 
de los nuevos procesos sociales em ergentes.

D iscutiendo sobre  las relaciones en tre  dem ocracia y  ca
pitalism o y com entando los trabajos sobre la dem ocracia 
de Giovanni Sartori, Norberto Bobbio (Bobbio, 1988) ha  in
terpretado e s ta  relación conflictiva, o como un “abrazo vi
ta l”, en el sentido d e  que una  sociedad dom inada por el 
mercado acepta  la vía dijicil, con todas s u s  limitaciones, del 

funcionam iento  de  la democracia o, también , como un  
“abrazo mortal" en  el sentido d e  que la sociedad de  merca
do sofoca la democracia o induce en  é s ta  deformaciones, la 
mercantilización  universal. el “estado  mínimo" y  la concen
tración d e  la riqueza y  los ingresos en  los m ás poderosos. 
América Latina no es a jena  a  es ta  relevante discusión y, 
utilizando esa  m ism a im agen, podríam os de igual modo 
referirnos a las  relaciones en tre  el estado  y la sociedad ci
vil con especial referencia a  los organism os-no g u b e rn a 
m entales: o se tra ta  de u n  “abrazo m ortal” en  donde los or
gan ism os no-gubernam en tales se transfo rm an  a través 
del clientelism o, la cooptación política y la dependencia 
asis tencial en  organism os neogubernam entales, o, de lo 
contrario , se tra ta  de u n  “abrazo  vivificador", posibilitador 
y  h ab ilitan te  de nuevas p ropuestas  de relacionam iento so
cial a  p a rtir  de la constitución  de u n a  esfera pública y  del 
desarrollo  de u n a  au tonom ía política y económ ica que po
sibilite la realización de los derechos y responsabilidades 
de c iudadan ía .

En la m ayor parte  de Am érica Latina perm anece, según 
vimos, en s u s  d iversas form as, la tradicional relación 
“caudillo-patrón" y el ám bito  discrecional-vertical en  la 
gestión y asignación de fondos destinados a los organis
m os no -gubernam entales. Las inform aciones sobre d ispo
nibilidad y m onto  de recu rsos pa ra  financiar iniciativas so
ciales, así como los criterios pa ra  acceder a  los m ism os ca
si nun ca  e s tá n  disponibles p a ra  el conjunto  de los organis
m os de la sociedad civil ni m ucho m enos su jetos al control

A brazo v ita l  
y  ab razo  
m o rta l
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P osib ilidad  
d e  u n a  
re la c ió n  
e q u ilib ra d a

dem ocrático. Sería  u n a  ingenuidad no p e n sa r que la posi
bilidad de u n  “abrazo m ortal" es a ltam ente  factible a  pesar 
de las  declaraciones de buen a  voluntad  de los b u ró cra ta s  
esta ta les, de los políticos, de las em presas y  de los secto 
res  de a ltos ingresos. La a lternativa  de m ayor asistencia- 
lismo, generación de dependencia y clientelism o electoral 
e s tá  a ú n  lejos de ser derro tada  en  América Latina.

La posibilidad de u n a  relación equilibrada en tre  el e s 
tado  y los organism os no-gubernam entales debería p asar 
por aco rdar u n  sistem a de derechos y  responsabilidades 
púb licas en  u n a  Carta Social que garantice  la au tonom ía 
-e n  el sentido de creciente “actoralidad" y libertades posi
tivas- y  la dem ocratización de la política social y  explicite, 
de u n a  m anera  sim ple y tran sp aren te , el to tal de los recu r
sos disponibles, los criterios p a ra  acceder a  los m ism os, la 
evaluación de los resu ltados y u n a  aud ito ría  independien
te. Asimismo, del lado de los organism os no -gubernam en
tales, queda tam bién  u n  largo cam ino a  recorrer p a ra  con
so lidar u n  enfoque program ático basado  en su jetos de de
rechos y no en  “objetos de tratam iento" y com patibilizar Ja 
dem anda  de “m ás estado", como frecuentem ente se re
quiere, con m ayor autonom ía, au todeterm inación  y equi
valen tes responsabiJidades. No m enos im portan te, la 
agenda no-gubernam ental es tá  lejos de e s ta r  cerrada  y se 
ría  aconsejable que incorporase, en tre  o tros aspectos, los 
tem as de gestión por resu ltados, m ejorando la eficiencia 
de s u s  iniciativas pero, sobre todo, avanzar en  los proce
sos de dem ocratización desterrando  el m icrocaudillism o 
patrim onial, el verticalism o inhibidor de la constitución  de 
derechos y la lógica de com prom isos absolu tos, que no re 
conoce o tras form as diferentes de acción social ni la preo
cupación  por la c iudadan ía  com ún a la que pertenecem os 
por vivir en  sociedad.

Con respecto a  las  responsabilidades sociales del sector 
privado, es m ucho lo que puede hacerse  m ás allá de la pro
moción de u n a  firm a, en donde lo serio es la econom ía de 
la em presa, m ien tras que la com pasión por los pobres es 
u n  problem a de voluntariado. En el sistem a de acum ula
ción cap italista  debería existir u n a  lógica posganancia  fun 
d an te  de u n a  c iudadan ía  económica. Com prom isos que
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superen  tan to  la idea del solo beneficio como la de benefi
cencia. Y hay  ejem plos im portan tes en América Latina p a 
ra  ilu s tra r  los nuevos com prom isos del sector privado con 
la sociedad, como son los casos, por c itar sólo algunos, de 
la F undación  C arbajal en  Colombia y la Fundación Ode- 
b rech t en  el Brasil.

F inalm ente, e s  crucial que en cualquiera  de los welfare 
m ix  que se  escoja no se  evada \a  pertenencia de la política 
social a la “esfera pública", como la definía H annah  A rendt 
en  s u s  indagaciones sobre la condición h u m an a  (Arendt, 
1958), en  térm inos de u n a  preocupación superio r por el 
conjunto , por el funcionam iento  sistém ico de complemen- 
tariedades  y por la idea de derechos acoplada a la de re s 
ponsab ilidades públicas. ♦
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