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El abrazo.

Reflexiones sobre las relaciones
entre el estado y los Organismos
No-Gubernamentales

Eduardo S. Bustelo Graffigna*

“Vivimos probablemente en una condicién
en la cual resulta mas sabio dejarse enga-
flar que querer ser de los que engafian.”

Gianni Vattimo, Etica dell interpretazione

1. Planteo

Los recientes procesos de privatizacién, descentralizacién
y desregulacion que han llevado a una clara reduccion -en
el modelo de economias abiertas- del rol y funciones del
estado han provocado una “revalorizacion"” de la sociedad
civil particularmente en lo que se refiere a su potencial de
“asumir”, de una manera maés eficiente, crecientes funcio-
nes “sociales". Se trataria en principio de pasar de una
concepcidon de oferta estatal de servicios sociales a otra
méas centrada en la demanda, lo que implica una transfe-
rencia de funciones, responsabilidades y recursos finan-
cieros via subsidios a los usuarios/beneficiarios organiza-
dos en una gran constelacién de asociaciones no guberna-
mentales. Desde el punto de vista més tradicional del an&-
lisis econdmico del sector publico, el ejercicio consistiria
en privatizar los sectores “productivos” del estado, donde
el mercado puede garantizar una rentabilidad de los servi-
cios y transferir a la sociedad civil los gastos considerados
“improductivos”, como los que se realizan en los servicios
sociales.

Es importante destacar que en el caso de los organis-
mos no-gubernamentales (ongs). las transferencias se

* UNICEF - Oficina Regional. La opinién del autor puede no coincidir to-
tal o parcialmente con las de la organizacién a la cual pertenece.
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concentrarian principalmente -aunque no exclusivamen-
te- sobre servicios sociales especialmente destinados a
servir a los sectores de bajos ingresos en los que es casi
imposible “recuperar costos" y/o en servicios de un eleva-
do costo por beneficiario (por ejemplo, pacientes crénicos,
discapacitados, menores abandonados, etc.). En los casos
de servicios a sectores de ingresos medios y altos, la idea
predominante es la de la privatizacion. Se plantearia asi
una especie de dualidad: estado/ONGs para los pobres y el
mercado para los ricos.

Siguiendo este mismo punto de vista, se perseguiria
también transitar desde una concepcién estatal-monopé-
lica en la provisién de servicios sociales -propia de las re-
laciones estado-sociedad que fueron predominantes
durante el modelo sustitutivo de importaciones-, a la defi-
nicién de un welfare-mix con funciones especificas asigna-
das al sector publico, ai sector privado, al sector no guber-
namental y al sector informal representado por relaciones
sociales primarias como la familia, las relaciones de pa-
rentesco y la buena vecindad (Bustelo, 1989). Se asume
que la sociedad, a través de sus expresiones organizativas,
tiene un potencial notable para resolver problemas con-
cretos de una manera efectiva, lo que se basa en el interés
de las comunidades en los problemas que las afectan y/o
en la necesidad de una prestacion “eficiente” de servicios
sociales. Finalmente se presupone una relacion costo-
efectividad mas éptima ya que los organismos y/o distin-
tas formas de asociativismo no gubernamental conocen
mejor sus necesidades, controlan mejor las “filtraciones" e
ineficiencias y estan dispuestos a cooperar con tiempo vo-
luntario cuando perciben que el destino de sus esfuerzos
llega en su propio beneficio.

Asi planteado, este enfoque de politica social asociado
principalmente al modelo de economia abierta propicia en
general un proceso que pareceria “administrativo", simple,
de relaciones costo-eficiencfa y desprovisto de ninguna
significacién social, econémica o politica. Podria pensarse
que existen sobradas razones econémicas que fundamen-
tan un “modelo mixto de bienestar social”, especialmente
si se tiene en cuenta la excesiva burocratizacion, ineficien-
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ciay falta de transparencia en la provision de servicios so-
ciales estatales. No menos importante, la “sobrepolitiza-
cién" de la politica social ha llevado a acentuar el cliente-
lismo, el intercambio de favores por apoyos electorales, la
idea de mantener un mercado cautivo de votosy la expan-
sién de la dependencia de las personas necesitadas del es-
tado, de los politicos y de los ricos. Y aunque estas razo-
nes pueden parecer validas, no son suficientes como para
no “leer” en esta propuesta una forma “politica” de resol-
ver las cuestiones sociales del desarrollo.

El enfoque anterior de politica social estad siendo imple-
mentado en varios paises de América Latina como parte
del enfoque de ajuste neoconservador y muchas de sus
propuestas transitan un ambito de profundas controver-
sias que no necesariamente lo invalidan en su totalidad.
Mientras tanto, y paraddjicamente, desde un &ngulo maés
“progresista”, también se postula un retorno a la "socie-
dad civil” desde que de la misma y desde sus distintas for-
mas organizativas se hipotetiza que existe una gran “capa-
cidad" para realizar el valor de la equidad, que ha sido el
objetivo histérico de la politica social, asi como impulsar
relaciones de solidaridad, cooperacidn civica y expansion
de la ciudadania. Se piensa que la descentralizaciéon y la
participacion de los ciudadanos organizados auténoma-
mente y comprometidos "concretamente” con los grupos
maéas necesitados fortalece los procesos de democratiza-
cidn, evita la discrecionalidad autoritaria de los funciona-
rios y la toma de decisiones sobre la base del puro célcu-
lo politico-electoral.

A diferencia del enfoque anterior, que prioriza la orga-
nizacion de “redes sociales” como “mallas de contencion”
de la pobreza, aqui se pone el énfasis en la constitucién de
“actores sociales”y en la generacion de “movimientos so-
ciales", que tendrian la capacidad de movilizar a los gru-
pos sociales mas postergados, para plantear una agenda
social con nuevas prioridades, basadas no tan sdlo en “mi-
nimizacion de costos" -frecuentemente sobre la base de
"mano de obra barata” provista por el voluntariado comu-
nitario- y mayor “eficiencia”, sino también otorgando una
nueva direccionalidad al desarrollo, centrdndolo més so-
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bre las preocupaciones humanas, la participacién popular
y un sentido superior de justicia.

Dada la profundidad de los efectos que las reformas en
curso pueden tener sobre las distintas relaciones politicas
y sociales asi como en el debate en desarrollo, convendria
hacer algunas reflexiones sobre el sentido de las mismas
a la lux de como se ha ido constituyendo la politica social
en la relacion estado-sociedad civil en gran parte de los
paises de Ameérica Latina y sefalar algunos problemas
emergentes a partir de la implementacién del modelo de
economia abierta. Teniendo como pafio de fondo esos ra-
zonamientos. el trabajo intentard también reflexionar so-
bre el “potencial” del sector no gubernamental para hacer
efectivo -en sus dos vertientes: la neoconservadora y la
progresista- los ideales tradicionales de la politica social
en términos de generacion, por un lado, de “eficiencia y
efectividad” y, por otro, de altruismo y solidaridad. Tam-
poco podria obviarse aqui una breve referencia a las “nue-
vas" responsabilidades del sector privado en el desarrollo.
Finalmente, se propone una alternativa “politica” para plan-
tear un modo democréatico de saldar la relacién entre el es-
tado y las ongs y ei sector privado en el contexto del mo-
delo de acumulacion capitalista de economias abiertas.

2. La primacia de la sociedad civil

Es importante recordar que el enfoque de politica social
que otorga primacia a la sociedad civil se origin6 y se de-
sarrolld6 como propuesta en las sociedades de origen an-
glosajon, particularmente en el nordeste de los Estados
Unidos, en las cuales la sociedad civil -y especialmente los
organismos no-gubernamentales- ha sido en principio
muy vigorosa con respecto al estado. Vale recordar las
apreciaciones de Tocqueville, que, en su visita a los Esta-
dos Unidos, identifico en las varias formas de asociativis-
mo social y en las organizaciones intermedias la fortaleza
de la Democracia en América (Tocqueville, 1945}. Tocque-
ville percibia que los gobiernos crecian con mas poder que
las personas, que existia una tendencia a la centralizacién
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de funciones e identificaba en una serie de instituciones
como el autogobierno local, la separacién de Iglesia y es-
tado, la prensa libre, las elecciones indirectas, el Poder Ju -
dicial independiente y toda suerte de asociaciones inter-
medias, los factores que inhibian fuertemente las tenden-
cias a la concentraciéon del poder. Segin el mismo autor,
es a nivel local donde los ciudadanos tienen la oportuni-
dad de dar los pasos iniciales en el ejercicio de la libertad
y la participacidon y, sobre todo, aprender los habitos de
cooperacion y el concepto de responsabilidad publica. A
su vez, el nivel local y la participacién en asociaciones ci-
viles intermedias ayudan a adecuar el interés individual
de las personas a la idea de propuestas comunes y a un
sentido de moralidad publica sin el cual, segun Tocquevi-
lle, la democracia no podria sobrevivir. Es, en fin, a través
de la participacion en instituciones intermedias como los
individuos se transforman en ciudadanos con un equili-
brio entre derechos y responsabilidades y cuya primera
preocupacién es el bien publico

La relacion entre una sociedad civil relativamente fuer-
te y el desarrollo de las instituciones politicas y econdmi-
cas es analizada contemporaneamente por Robert Put'
nam, quien, en su inspirador estudio sobre la democracia
IPutnam, 1993], retoma las reflexiones de Tocqueville ana-
lizando las relaciones entre el norte y el sur de Italia. La
regioén norte, que exhibe un mayor desarrollo politico, eco-
némico y social respecto de la regién sur. se ha caracteri-
zado por un conjunto denso de asociaciones civilesy una
activa participacién de la ciudadania en el gobierno loca
como contraposicion a la regién sur. caracterizada por re-
laciones sociales y politicas verticalesy en donde predomi-
na la desconfianza mutua, la descreencia en la ley, la co-
rrupcién y la criminalidad.

En el caso de gran parte de los paises de Ameérica Lati-
na, la ecuacion estado-sociedad civil ha mostrado a través
de las distintas etapas del desarrollo histérico del proceso
de acumulacion econémica -modelo agrario exportador
sustitutivo de importaciones y de economia abierta- una
tendencia opuesta a la descripta en el sentido de un claro
desequilibrio hacia el lado del estado con una debilidad en

143

Participacion
en
instituciones
intermedias



144

Eduardo S. Bustelo Graffigna

general muyfuerte de la sociedad civiL Durante la vigencia
del modelo agrario-exportador, basado en la gran propie-
dad agraria como unidad bésica de produccion, se consoli-
d6 un estado patrimonialista, con “duefios” conformados
por la clase fundiaria, de clientelas tradicionales y contro-
lado por una fuerte autoridad central. En realidad, en el es-
tado se expresaba una modalidad de relaciones sociales
que, en varios paises de América Latina, han estado mar-
cadas por un modelo de autoridad paternal-vertical de ori-
gen. como se dijo, patrimonial, y de fuertes caracteristicas
“patronal-caudillescas”. Y pese a la evolucion del modelo de
acumulacién econdémica, y aun aceptando una gran diver-
sidad de variantes y matices, sigue predominando en Amé-
rica Latina un estilo politico de fuerte contenido carismati-
co-caudillesco. Esto es lo que nos viene de la historiay per-
vive en el presente. Asi, la idea de que la administracién de
lo plblico -tanto estatal como de ongs- estd en manos de
funcionarios y/o lideres civiles aislados de las lealtades de
parentesco y/o de intereses relacionados con alguna for-
ma de propiedad o ventajas econdémicas o de cualquier ti-
poy de que la politica social corresponde a un sistema au-
tbnomo de derechos y obligaciones de ciudadania parece
aun lejos de legitimarse en América Latina.

3. El caudillo-patron

La dimensiéon politica y social “caudillo-patrén™ merece
una mayor elaboracién dada su relevancia en las relacio-
nes sociales y politicas en América Latina. La relacién de
autoridad “caudillo-patron” evoca una dimension pater-
nal-vertical relacionada con el &mbito familiary con la res-
ponsabilidad implicita de proteger a los sibditos a cambio
de la lealtad a quien ejerce la autoridad. Lo de “caudillo-
patron” también esta asociado al cardcter omnimodo y no
sujeto a reglas con que se ejerce la autoridad. Esto impli-
ca que al caudillo se le tolera la transgresion, y como no
hay mediaciones de ideas o reglas -puesto que la relacién
de autoridad es directa e interpersonal entre el caudilloy
sus subditos- se obedecey se tributa lealtad a la persona



El abrazo. Reflexiones sobre las relaciones entre el estado y .

aboliéndose la posibilidad del desarrollo de una “legalidad"
basada en la titularidad de derechos y obligaciones reci-
procas. La proteccion y los favores que se reciben son en-
tonces actitudes “graciosas” del patrén y tienen como co-
rrelato prioritario la lealtad exclusiva hacia su persona.
Como no existe un &mbito regulador explicito y las relacio-
nes se definen verticalmente entre las personas, la no tri-
butacion de lealtad es interpretada como “traicion”y quien
la practica es excluido -generalmente con violencia- de la
relacion. Convendria aqui recordar aJosé Hernandez cuan-
do en el Martin Fierro, al describir la relacién patronal y re-
firiéndose a los gauchos, expresaba: “Para él son los cala-
bozos,/ para él las duras prisiones,/ en su boca no hay ra-
zones/ aunque la razén le sobre:/ que son campanas de
palo/ las razones de los pobres™.

Ahora bien, ciertamente los sibditos tienen acceso a al-
gunos beneficios otorgados como ‘“gracia” por el patrén,
pero ello es s6lo en virtud de la fidelidad prometida a su
caudillo o jefe. Asi, el camino de la lealtad es al mismo
tiempo el camino de la ascension en la escala de respon-
sabilidades que el patrdn pudiese eventualmente delegar,
aunque esto favorece la obsecuencia ya que, en ausencia
de un sistema que reconozca otros méritos, a mayor leal-
tad incondicional al caudillo, mayores recompensas. Aqui
es donde pueden reconocerse las bases sociales del “servi-
lismo” politico. Como correlato al “caudillo-patréon”y de la
modalidad familiar de gestion, aparece y crece “la femini-
zacion” de la politica social en un estilo personalizado en
la figura de la “primera dama" con la responsabilidad so-
cial de amparar a los mas vulnerables: nifios, ancianos,
discapacitados y pobres en general; relacién tan bien des-
cripta por Angeles Mastreta en su novela Arrancame la vi-
da. Esto también es similar en el campo del sector priva-
do con las “damas de caridad” y/o la esposa del empresa-
rio, usualmente al cuidado de una guarderia, comedor es-
colar, escuela, el cuidado de los enfermos de la fabrica,
etc., donde se nuestra el “compromiso” de la empresa con
la comunidad.

La implicaciones sociales de esta relacidon preciudada-
na son muy significativas en el caso de los “necesitados** y

145

“Feminiza-
cién” de

la politica
social



146

Eduardo S. Bustelo Graffigna

han sido muy bien explicadas por R. Bendix. quien en su
libro Estado nacional y ciudadania (Bendix, 1974) hace
una cita muy adecuada de John Stuart Mili de sus Princi-
pios de economia politica:

(...) 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 si mismos ni alentarlos a ha-
cerlo, ni permitirse que sus reflexiones o pronésticos ejerzan
influencia en la determinacion de su destino. [...] Losricos de-
ben ubicarse in loco parentis con respecto a los pobres, guian-
dolos y limitdndolos como se hace con los nifios. Nada se les
pedird sino que cumplan con su jornada de trabajo y que
sean moralesy religiosos. Su moralidad y religion les sera 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 caracter “producido” del ser
pobre y el papel que la religion y sus administradores pue-
den desempefiar en la construccién y legitimaciéon de una
relacion de dependencia y dominacién.

La “produccidon” de la pobreza comienza desde la infan-
cia, en la cual se acostumbra a los nifios -principalmente
a las nifias- a “ser dirigidos", no se los respete en su iden-
tidad diferente de ia del adulto y se los educa sin un sis-
tema de inducciones a la idea de derechos. Como bien ex-
plica Bendix, una relacién de tal dependencia y domina-
cién puede tener importantes consecuencias psicologicas.
De un lado, el caudillo-amo llega a considerar a sus vasa-
llos como su parte “inferior y secundaria” debido al con-
tacto frecuente e intimo con los mismos. 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 identificacion personal sal-
van la distancia que los separa de sus sefiores.

La relacién caudillo-patréon puede llegar a casos extremos
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de “bandolerismo social" desde que al caudillo se le tolera
la violacion a la ley y el arbitrio siempre que garantice el
sistema de proteccion basico: piénsese, por ejemplo, en la
economia ilegal de los narcotraficantes, la proteccién a los
cultivadores campesinos que ellos garantizan y su “gene-
rosidad social" al contribuir a financiar actividades asis-
tenciales o deportivas.

La predominancia del estilo “caudillo-patron” ha marca-
do las relaciones sociales en América Latina con la ausen-
cia del concepto y ejercicio de derechos, lo que conlleva
asociado frecuentemente un estilo politico en el cual se pri-
vilegia la accién colectiva directa y la fuerza (la organiza-
cioén, la marcha, la calle, la asamblea, etc.) por sobre mar-
cos reguladores de conflicto y negociacidén individual o co-
lectiva. El estilo de marido vertical-autoritario, que ha perdu-
rado hasta nuestros dios, marcando las relaciones entre es-
tado y sociedad civil, es predominante en el mundo de las
relaciones y representaciones politicas y, también, en las re-
laciones econdmicas y sociales incluyendo las diversasfor-
mas de asociativismo no-gubernamental. Y este estilo patri-
monial vertical que ha impregnado y aun impregna a la so-
ciedad civil esta lejos de garantizar un espacio de democra-
tizacion al estilo del visualizado por Tocqueville o por las
formas idealizadas de “hegelianismo™ progresista o las di-
versas formas de cristianismo al estilo de sus “comunida-
des primitivas”, todas hoy existentes en América Latina.

Ahora bien, desde que se postula un mayor involucra-
miento de los organismos no-gubernamentales en una
nueva modalidad de relacion entre estado y sociedad civil,
esto Ultimo mereceria algunas precisiones.

4. La fragmentacién social

Reflexionando sobre las caracteristicas de la modernidad
(Taylor, 1994), el filosofo canadiense Charles Taylor iden-
tificaba como uno de los “males"” sobresalientes de la mis-
ma el individualismo extremo que supone un centrarse ex-
clusivo en el yo, empobreciendo la vida social de sentido
profundo, lo que vacia el interés por los demas y por la so-

147

Estilo de
mando
vertical-
autoritario



148

Eduardo S. Bustelo Craffigna

ciedad. Pues bien, en la mayoria de los paises de América
Latina hemos asistido sobre todo a partir de la reciente im-
plementacion de los modelos de economia abierta a una
expansion significativa del interés individual como centro
organizador de la conducta humana y del hedonismo como
forma suprema de vida. La difusién y promocion directa o
indirecta a través de los sistemas de comunicacién masiva
de los valores relacionados con el interés individual. 2a pri-
macia del &mbito privado, la importancia del consumo per-
sonal e inmediato y la desculpabilizacién del egoismo, pa-
recen haber debilitado seriamente los sistemas de solidari-
dad asi como los habitos de cooperacion y altruismo. En
su andlisis sobre las contradicciones culturales del capita-
lismo, Daniel Bell ha destacado que la ética protestante y
el temperamento puritano en las etapas iniciales del capi-
talismo en los Estados Unidos fueron cdédigos que exalta-
ban el trabajo, la sobriedad, la frugalidad y. en general,
una actitud de control y moderacion en la vida, lo que se
ha perdido en el presente, con la emergencia indiscutida
del mercado y del consumo masivo.

Al mismo tiempo, y como resultado de profundas trans-
formaciones en los procesos de produccién de bienes y
servicios y de la debilidad de las formas de accion colecti-
va sindical-obrera, podemos contemplar -como fendmeno
correlativo a la “retirada del estado™ una pérdida de cen-
tralidad de los ideales colectivos, acompafiada por una
enorme proliferacién de organismos y formas asociativas
cuyo eje agrupativo pasa por el interés particular, especi-
fico y realizable en lo méas inmediato posible (la discapaci-
dad, el sida, la drogadiccion, el trasplante de érganos, la
mujer golpeada, las cooperativas de hospitales o escuelas,
los nifios de la calle, etc.). La soci6loga Lucia Boccacin
(Boccacin, 1993) en una investigacion empirica sobre los
organismos no-gubernamentales realizada en Italia, los ha
llamado movimientos ‘egoisticostpara enfatizar el caracter
de solidaridad restringida a un grupo y/o acotada a un pro-
blema especifico, las dimensiones "micro" de su actuacion,
asi como sus limitaciones para ejercer altruismo concebido
como la capacidad de asumir “intereses de otros" como in-
tereses propios. Se ha llegado incluso a la exageracién-dis-
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torsion, como es es el caso de un presidente de una Aso-
ciacién de Sordos en los Estados Unidos, que se ha opues-
to al desarrollo de los procesos tecnolégicos que harian a
los sordos oir, bajo el argumento, no pueril, de que con esa
tecnologia los sordos perderian su “identidad social” como
sordos. Es que, en realidad, la fragmentacion social puede
ser definida como una discontinuidad comunicacional ba-
sada en el no querer oir a otros. Deberia recordarse tam-
bién en este punto que los conflictos y las luchas sociales
presentes no tienen ya contenido ideoldgico ni direcciona-
lidad politica como en el caso de las viejas luchas obreras,
estudiantiles y campesinas en América Latina, sino que
mas bien apuntan a una reivindicacién circunscripta, in-
mediatista y parcial, no plantedndose ni metas ni practi-
cas de accidn colectiva totalizantes coextensibles al con-
junto de la sociedad. En muchos casos, ni siquiera existe
la comprensién de que un bien particular puede coincidir
con el del conjunto de la sociedad.

A su vez, las distintas formas de asociativismo social
han sido en gran parte influidas por una visién “producti-
vista y competitivista" de la accién que ejecutan, de hacer
mas con menos recursos, de la eficiencia en la gestién, de
la “excelencia” como objetivo permanente del hacer mas y
mejor pero circunscripto y limitado. La propuesta de “ele-
var la productividad de los pobres", hoy popularizada en
América Latina, combina el hecho de precisar casi nulos
niveles de ahorro (no cuesta mucho) con la escala micro de
las iniciativas, asi como la demanda de roles empresaria-
les como pardmetro de la accién social: es como si ahora
todos tuvieran que ser empresarios, microempresarios,
microcomerciantes, microproductores, etcétera.

Finalmente, las muestras de "solidaridad" filantropica
desafortunadamente tampoco podrian tomarse como una
“fortaleza" de la sociedad civil ni, mucho menos, como un
indicador de preocupacidn por lo pablico y por el bien de
todos. Asi, hasta la tradicional practica de levantamiento
de fondos para financiar actividades asistenciales se “pro-
duce comunicacionalmente”, se promueve como marke-
ting empresarial y como una olimpiada de la beneficencia:
shows filantropicos que buscan récords de dinero y azu-
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zan lo humanitario como curiosidad, como “purificacién”
formal, entertainment y fiesta. Espectaculo en el que, se-
gun Gilies Lipovetsky (Lipovetsky, 1986), no hay una res-
tauracidon de una ética por los mas débiles ni un compro-
miso humanitario como responsabilidad civica de iodos,
sino, mas bien, un planteo de vivir sin sufrimiento, visua-
lizando la pobreza desde la lejania, como espectaculo en la
pantalla de tv y acompafiando la dramatica indigencia hu-
mana como imagen-horror y. tal vez.... al final y por fin
con un gesto generoso.

5. Los Organismos No-Gubernamentales

Sin pretender invalidar el compromiso y la actuacion de los
organismos no-gubernamentales, debe tenerse en cuenta,
no obstante, que ia relacion de autoridad “caudillo-patrén”
también se expresa frecuentemente en su sentido patrimo-
nial y vertical en los organismos de la sociedad civil. Esta
es “mi” fundacion, ésta es “mi” ong, éste es “mi” tema, és-
tos son “mis pacientes”, éste es “mi proyecto”, etc., pueden
ser ejemplos de Ja apropiacidn patrimonial de espacios ins-
titucionales, grupales y/o de temas. Asimismo, puede ob-
servarse en muchas instituciones no gubernamentales la
dependencia unipersonal en un lider interno o ‘tutor”exter-
no, la escasa o casi nula capacidad para renovar sus auto-
ridades. que parecen quedar "duefias"a perpetuidad de es-
pacios de actuacién y los casi inexistentes mecanismos de-
mocraticos de eleccién y participacidon. Frecuentemente, es
también observable la implementacion de formas de inter-
vencién autoritarias de proyectos sin la promocion de ciu-
dadania, en donde los “propietarios-sujeto” de una pro-
puesta definen sobre los “objetos de intervencion” el trata-
miento social “adecuado”. No menos importante es el “pu-
rismo conceptual” o “ética de exclusién” con que muchos
organismos no-gubernamentales se manejan, lo que se
traduce en la creencia de que un determinado enfoque o
metodoiogia de trabajo son los Unicos y mejores, asi como
en la conviccién de que cada uno expresa una modalidad
pristina, transparente y éticamente definitiva en el trabajo
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por los demas, lo que, por definicion, excluye otras formas
importantes de compromiso social.

Un aspecto relevante es la carencia casi total de “esfera
publica" en muchas ongs, lo que se “oculta” generalmente
bajo las formas de accién social mas “comprometidas”en
la lucha contra las modalidades mas extremas y denigra-
torias de la pobreza y la indigencia humana, lo que redi-
miria a estos organismos no-gubernamentales de cual-
quier compromiso ideoldgico-politico. EI "madreteresismo™
y el “ladydianismo”como actitud social son buenos ejem-
plos: se trabaja por los nifios desamparados, en acciones
“ejemplares”y concretas (“sin versos”) aunque, paraddjica-
mente, en las presentes circunstancias historicas le resul-
ta completamente irrelevante si aumenta o no la pobrezay
la desigualdad en el mundo o en el pais donde se actda (in-
cluyendo la propia area de implementacidon del proyecto).
ni de dénde provienen los recursos que financian “su™ pro-
yecto. Se presenta un compromiso "conmovedor”-y cierta-
mente respetable- que convoca al Santo Padre, a la Sra.
Thatchcr, al presidente Clinton, a Luciano Pavarotti, al
presidente Menem. a modelos y actrices famosas, a Geor-
ge Soros y hasta a Giorgio Armani... Tan amplio y admira-
ble espectro de coincidencias, "¢nho hace tal vez inofensivo
el mensaje?” Porque una de las “ventajas” de muchos pro-
yectos sociales es que “garantizan” la separacion de lo so-
cial de la politica, concebida esta ultima como el &mbito de
lo que divide, lo que separa y lo que denigra las formas
"purificadas” del compromiso no-gubernamental.

Finalmente, no estan exentos de muchas de las obser-
vaciones anteriores y, en algunos casos, hasta las expre-
san en mayor magnitud, los organismos internacionales
de cooperacidn técnica y financiera y las agencias de coo-
peracidon externa de los paises donantes de fondos para €l
desarrollo.

6. Estado y democracia

Ahora bien, si en América Latina ha existido una tradicion
histérica que nos llega desde el modelo agrario exportador
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y toma fuerza Institucional en el modelo sustitutivo de im-
portaciones. dandole una clara primacia al estado por so-
bre la sociedad civil, la pregunta es: “;de qué estado se
trata?”. Y aqui no debe olvidarse que, sobre todo durante
la fase del modelo sustitutivo de importaciones en Améri-
ca Latina, la accion directa del estado era considerada
méas importante que las cuestiones relacionadas con la de-
mocratizacién, con la representacién politica de los repre-
sentados y los derechos de ciudadania. En el desarrollo
histérico europeo, en cambio, se aceptd primero el sufra-
gio universal como medio de acceder al poder, luego las li-
bertades y derechos individuales “formales”, la justicia in-
dependiente y la organizacion de los partidos politicos, so-
bre todo de los trabajadores. Como bien explica Fernando
Henrique Cardoso (Cardoso, 1990), en América Latina na-
cid y se desarrollé un pensamiento mas estatizante que de-
mocratizante, mucho mas corporativista que distribucionis-
ta, mas propenso a apoyar la defensa de los grupos organi-
zados de la sociedad que del pueblo en general confiado
en el poder del estado como agente distribuidor del ingre-
SO -a veces regresiva y perversamente, como en el caso de
la inflacion- que en la generalizacion del bienestar gracias
a la elevacion de la productividad general de la economia,
lo que pondria énfasis en la posibilidad de optimizar la in-
version, la competitividad y el progreso tecnoldgico. Seguln
el mismo autor, en América Latina la reivindicacidn social
-via populismo-y la bisqueda de mayores oportunidades
de desarrollo econdémico -via retérica antiimperialista-
surgcn antes que la reivindicacién de la institucionalidad
democratica y. hasta cierto punto, con desprecio hacia la
misma.

Finalmente, y no menos importante, no puede dejar de
mencionarse la relacion de manipulacién y cooptacién
que. por razones de la clasica “dependencia” econémica de
las ongs, se establece frecuentemente entre el gobierno en
la administracion del estado y las ongs, lo que hace de es-
tas Gltimas -en muchos casos- verdaderos organismos
neogubernamentales.
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7. El sector privado

En relacidn con las interacciones entre el sector no guber-
namental con el privado en lo que se refiere a las practi-
cas de accion social, tampoco podria afirmarse que el sec-
tor privado ha asumido nuevas responsabilidades socia-
les, proporcionales al menos, con el creciente rol de los
empresarios en el desarrollo vis a vis “la retirada” del es-
tado. Es sabido que las ventcyas de las empresas en des-
gravaciones impositivas y otros privilegios Jiscales Que ob-
tienen en concepto de “ayuda social” son destinadas a sus
propias jundaciones u organizaciones, donde reciclan su
imagen con “lifting social”para vender mas o tener mayor
influencia y prestigio. No podria dejar de comentarse tam -
bién que la mayoria de las donaciones hechas por el sec-
tor privado se destinan fundamentalmente a financiar ac-
tividades artisticas, de esparcimiento y hasta asistenciales
(por ejemplo, promocién de conciertos, donacién de equi-
pos de alta tecnologia médica, etc.), destinadas a los sec-
tores de altos ingresos. Aln maés, crecientemente el sector
privado destina significativos recursos a financiar funda-
ciones de investigacién y/o estudios destinados a promo-
cionar y/o defender sus intereses corporativos. Y, mas re-
levante aun, el sector privado crecientemente cofinancia
sueldos y/o complementa salarialmente la retribucion mo-
netaria regular de importantes funcionarios publicos con
competencias para defender sus intereses. Asimismo, y
como también lo afirma Lipovetsky (Lipovetsky, 1994), la
denominada nueva business ethics de las empresas priva-
das. aunque pudiese ser efectiva en el apoyo restringido a
algunas formas de accion social, funciona con el mismo
sentido empresarial, no de asumir un compromiso solida-
rioy una responsabilidad publica, sino como parte de la
estrategia comunicacional de la firma, de relaciones publi-
cas y de gestiéon de una marca.

Aqui habria tal vez que decir con crudeza que toda em-
presa es un negocio pero no todo negocio es una empresa.
Toda empresa toma un capital ecoldgico de la naturaleza
que usa en su beneficio, toma un capital social de la so-
ciedad en forma de infraestructura fisica disponible y en
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cultura, educacidn, valores, instituciones, etc., y también
toma un capital financiero que le posibilita generalmente
su nacimiento y/o expansion y desarrollo. Asi, entonces,
la responsabilidad de una empresa deberia evaluarse a
través de un balance financiero pero también de un balan-
ce ecologico y, sobre todo, social. Y el camino que va des-
de la filantropia (la mujer del empresario haciendo benefi-
cencia) al de la inversion social (lo social para mejorar la
imagen institucional de la empresa) y, desde alli, a la res-
ponsabilidad social (que implica el interés por lo benéfico
pero también el cuidado del entorno fisico y una devolu-
cién econémica a la comunidad), estd s6lo en su verdade-
ro comienzo en América Latina.

8. Conclusiones

Seria dificil negar que a partir de la déecada de los ochen-
ta en Ameérica Latina las instituciones del sector publico,
particularmente los servicios sociales, han sufrido un
marcado deterioro cuantitativo y cualitativo debido a la
baja prioridad politica, la escasa capacidad administrativa
y la falta de financiamiento adecuado. El virtual colapso
de muchas instituciones del sector publico frecuentemen-
te se relaciona con el tipo de ajuste econémico ;mpiemen-
tado, pero también con el tipo de gestién politica del sec-
tor pablico, cargada de incompetencia técnica, alta discre-
cionalidad y carencia de participacion democrética. Es,
entre varias razones, la incompetencia de los responsables
de la gestion del estado en asumir un liderazgo en el nue-
vo patréon de acumulacién lo que ha movilizado la confian-
za de grandes sectores de la poblacion hacia mecanismos
de autorregulacion, como el mercado, como los mas efi-
cientes para asignar recursos. Esta es la principal causa
subyacente a los procesos de privatizacion, desregulacion,
descentralizaciéon y transferencia de servicios sociales -0
la responsabilidad de su gestion- a distintas formas de
asociativismo social.

Sin embargo, esta idea de introducir el lado de la de-
manda en la gestién de los servicios sociales, de dar ma-
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yor “participacién™ a los organismos no-gubernamentales
que pertenecen a los beneficiarios y/o estdn mas préximos
a sus necesidades no es s6lo un problema de “eficiencia
econdmico-administrativa”y debe ser recolocada en térmi-
nos de la tradicién en politica social de América Latina y
de los nuevos procesos sociales emergentes.

Discutiendo sobre las relaciones entre democracia y ca-
pitalismo y comentando los trabajos sobre la democracia
de Giovanni Sartori, Norberto Bobbio (Bobbio, 1988) ha in-
terpretado esta relacién conflictiva, o como un ‘abrazo vi-
tal”, en el sentido de que una sociedad dominada por el
mercado acepta la via dijicil, con todas sus limitaciones, del
funcionamiento de la democracia o, también, como un
‘abrazo mortal” en el sentido de que la sociedad de merca-
do sofoca la democracia o induce en ésta deformaciones, la
mercantilizacién universal. el “estado minimo"y la concen-
tracion de la riqueza y los ingresos en los méas poderosos.
América Latina no es ajena a esta relevante discusién vy,
utilizando esa misma imagen, podriamos de igual modo
referirnos a las relaciones entre el estado y la sociedad ci-
vil con especial referencia a los organismos-no guberna-
mentales: o se trata de un “abrazo mortal”en donde los or-
ganismos no-gubernamentales se transforman a través
del clientelismo, la cooptacién politica y la dependencia
asistencial en organismos neogubernamentales, o, de lo
contrario, se trata de un “abrazo vivificador", posibilitador
y habilitante de nuevas propuestas de relacionamiento so-
cial a partir de la constitucion de una esfera publicay del
desarrollo de una autonomia politica y econémica que po-
sibilite la realizacion de los derechos y responsabilidades
de ciudadania.

En la mayor parte de América Latina permanece, segln
vimos, en sus diversas formas, la tradicional relacién
“caudillo-patrén” y el ambito discrecional-vertical en la
gestion y asignacion de fondos destinados a los organis-
mos no-gubernamentales. Las informaciones sobre dispo-
nibilidad y monto de recursos para financiar iniciativas so-
ciales, asi como los criterios para acceder a los mismos ca-
si nunca estan disponibles para el conjunto de los organis-
mos de la sociedad civil ni mucho menos sujetos al control
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democratico. Seria una ingenuidad no pensar que la posi-
bilidad de un “abrazo mortal” es altamente factible a pesar
de las declaraciones de buena voluntad de los burdcratas
estatales, de los politicos, de las empresas y de los secto-
res de altos ingresos. La alternativa de mayor asistencia-
lismo, generacion de dependencia y clientelismo electoral
estd aun lejos de ser derrotada en América Latina.

La posibilidad de una relacién equilibrada entre el es-
tado y los organismos no-gubernamentales deberia pasar
por acordar un sistema de derechos y responsabilidades
publicas en una Carta Social que garantice la autonomia
-en el sentido de creciente “actoralidad" y libertades posi-
tivas- y la democratizacion de la politica social y explicite,
de una manera simpley transparente, el total de los recur-
sos disponibles, los criterios para acceder a los mismos, la
evaluacidn de los resultados y una auditoria independien-
te. Asimismo, del lado de los organismos no-gubernamen-
tales, queda también un largo camino a recorrer para con-
solidar un enfoque programatico basado en sujetos de de-
rechos y no en “objetos de tratamiento" y compatibilizar Ja
demanda de “mas estado"”, como frecuentemente se re-
quiere, con mayor autonomia, autodeterminacién y equi-
valentes responsabiJidades. No menos importante, la
agenda no-gubernamental esta lejos de estar cerrada y se-
ria aconsejable que incorporase, entre otros aspectos, los
temas de gestion por resultados, mejorando la eficiencia
de sus iniciativas pero, sobre todo, avanzar en los proce-
sos de democratizacién desterrando el microcaudillismo
patrimonial, el verticalismo inhibidor de la constitucién de
derechos y la légica de compromisos absolutos, que no re-
conoce otras formas diferentes de accion social ni la preo-
cupacion por la ciudadania comudn a la que pertenecemos
por vivir en sociedad.

Con respecto a las responsabilidades sociales del sector
privado, es mucho lo que puede hacerse méas alla de la pro-
mocién de una firma, en donde lo serio es la economia de
la empresa, mientras que la compasion por los pobres es
un problema de voluntariado. En el sistema de acumula-
cién capitalista deberia existir una loégica posganancia fun-
dante de una ciudadania econémica. Compromisos que
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superen tanto la idea del solo beneficio como la de benefi-
cencia. Y hay ejemplos importantes en América Latina pa-
ra ilustrar los nuevos compromisos del sector privado con
la sociedad, como son los casos, por citar sélo algunos, de
la Fundacién Carbajal en Colombia y la Fundacion Ode-
brecht en el Brasil.

Finalmente, es crucial que en cualquiera de los welfare
mix que se escoja no se evada \a pertenencia de la politica
social a la “esfera publica"”, como la definia Hannah Arendt
en sus indagaciones sobre la condicion humana (Arendt,
1958), en términos de una preocupacion superior por el
conjunto, por el funcionamiento sistémico de complemen-
tariedades y por la idea de derechos acoplada a la de res-
ponsabilidades publicas. ¢
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