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PRESENT ACION 

El Centro Latinoamericano de Administraci6n para el Desarrollo (CLAD), ha 
sido creado por los gobiemos de America Latina y el Caribe, a efectos de integrar 
esfuerzos en la acci6n por mejorar sus administraciones publicas. 

Entre los principales campos de trabajo del CLAD se halla la realizaci6n de 
una tarea de fondo de informaci6n y documentaci6n, que permita recuperar en 
beneficio colectivo la importante masa de informaci6n de diversa lndole producida 
por los pafses y, en la actualidad, limitadamente conocida y circulada entre los 
mismos. El Centro de Documentaci6n y Analisis de lnformaci6n (CEDAI) del CLAD, 
se propone aportar a la superaci6n de este vado, y se orlenta hacia la construcci6n 
gradual de una Red Latinoamericana de Documentaci6n e lnformaci6n en Admi­
n istraci6n Publica (REDIAP). 

Uno de los programas sistematicos planificados por el Centro, es la edici6n 
permanente de Documentos Clave. El objetivo de dicho programa es presentar 
a todos aquellos vinculados con la administraci6n publica, a nivel de trabajo 
profesional, investigaci6n o docencia, documentos innovatlvos especialmente 
seleccionados para el desarrollo administrativo del sector publico. Cada edici6n 
de Documentos Clave se destina a un tema especffico de caracter prioritario, de 
manera que los receptores de la publicaci6n tomen contacto directo con trabajos 
que pueden ser de utilidad para sus realidades nacionales. 

La escogencia de los artlculos que conforman cada numero de Selecci6n 
de Documentos Clave se hace luego de una rigurosa revisi6n de lo que, sobre un 
tema en particular, esta disponible en la base documental y bibliografica del CLAD. 
De esta manera es posible garantizar una publicaci6n ajustada a los criterios de 
relevancia, innovaci6n y utilidad que le han sido definidos. 

En esta oportunidad se presentan ocho trabajos que, desde diversas 
perspectivas, abordan el tema de la Provisi6n de Servicios Publicos a traves 
de Medios Privados, el que adquiere en la actualidad maxima relevancia bajo los 
esfuerzos de rearticulaci6n de las relaciones entre el Estado y la sociedad civil que 
acaecen en la escena latinoamericana. 

Los primeros cinco trabajos se refieren especfficamente a las Organizacio­
nes No Gubernamentales (ONG) y a las Agendas Voluntarias Prlvadas de 
Desarrollo. Se trata en estos casos de ofrecer diferentes versiones acerca de sus 
condiclonantes y perspectivas para acometer tareas vinculadas al desarrollo 
local, a la provisi6n de servicios sociales y al impulso de reformas de "micropolftica". 
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El sexto documento que se expone, sl blen esti referldo a la realidad 
estadounidense, permlte revisar estrateglas que se pueden usar para privatizar 
la distribucl6n de servlcios de blenestar. 

Los dos ultimos materlales estin referidos a la partlclpaci6n comunitaria. El 
trabajo de Midgley plantea la interrogante de si existen altemativas efectlvas a la 
presencia estatal en la partlclpacl6n comunitarla. Por otra parte, el trabajo de Korten 
ofrece una visi6n global sobre los obsticulos a la partlcipacl6n de la comunldad 
y propone. algunos medios para enfrentarlos. 

Seleccl6n de T extos: 

Supervisi6n Editorial: 

Traduccl6n: 

Oiagramaci6n de T extos: 
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ORGANIZACIONES NO-GUBERNAMENTALES Y 

DESARROLLO LOCAL* 

Michael M. Cernea( I) 

* A efectos de su inclusi6n en esta publicaci6n, se suprimi6 el Capitulo V del do-
cumento original. 
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I. TRES CARACTERISTICAS DEL CRECIMIENTO DE LAS ONGS 

INTRODUCCION 

El perlodo hist6rico en que vivimos se caracteriza por el papel dominante y 
creciente de las agendas gubernamentales en la planificaci6n de las actividades 
de desarrollo. Sin embargo, en los anos recientes hemes sido testigos del resurgir 
explosive de las organizaciones no gubernamentales (ONGs) como protagonistas 
principales en las actividades de desarrollo y en general en la discusi6n de temas 
que forman parte de la agenda del memento. Esta es una tendencia significativa 
desde el punto de vista politico, social y econ6mico. Dentro de las areas tradicio­
nales de interacci6n entre el Estado y el pueblo, este nuevo factor se esta 
estableciendo como una fuerza cada vez mas poderosa. 

Las ONGs no son de ninguna manera una creaci6n reciente ni producto de 
la decada de los setenta o de los ochenta. Estas organizaciones han existido con 
anterioridad, incluso a la mayorfa de los gobiernos, aun cuando las ONGs fueran 
conocidas entonces bajo otros nombres. 

Si observamos de cerca, sin embargo, existen por lo menos tres nuevas 
caracterlsticas del reciente desarrollo de las ONGs: 

Primero: no hay precedentes en el pasado en cuanto a la magnitud y el ritmo 
con que se han venido multiplicando y expandiendo estas organizaciones durante 
los ultimos I 0-15 anos, tanto en can ti dad como en membresra. T anto en los parses 
desarrollados como en los parses en vras de desarrollo ha surgido un gran numero 
de nuevas ONGs que se dedican virtualmente a todas las areas del quehacer 
publico y que estan activas en asuntos de interes local o nacional; 

Segundo: las antiguas organizaciones no gubernamentales han asumido 
nuevas funciones, anadiendo a sus programas de auxilio y bienestar social 
actividades orientadas al desarrollo y al apoyo a la producci6n (ej.: trabajo de 
desarrollo agrfcola de parte de organizaciones caritativas; grupos religiosos que 
militan por causas seculares; nuevas preocupaciones sobre el medio ambiente; 
etc.). Asr, las ONGs se establecen poderosamente mucho mas alla de su zona 
tradicional de especializaci6n, incluyendo campos convencionalmente conside­
rados como exclusives del gobierno. 

Tercero: las ONGs, y en particular las organizaciones de base formadas por 
gente pobre, se han sofisticado internamente y organizado mejor, estan mas 
conscientes de su poder y con ello han aumentado su capacidad de militancia y 
movilizaci6n. Este fortalecimiento de su organlzaci6n interna ha sido complemen­
tado por una tendencia hacia e l establecimiento de sistemas de vlnculos entre 
ONGs. Redes y cadenas de ONGs se organizan en lugares donde antes s61o 
existlan ONGs individuales, a la vez que se han establecido organizaclones de 
coordinaci6n entre ONGs o consejos y federaciones, particularmente en los parses 
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def sur. 
El explosivo crecimiento de las ONGs( 1) en el pasado reciente no significa, 

sin embargo, que su potencial ha llegado a la cima, de la misma manera, por 
ejemplo, que el movimlento del desarrollo de la comunidad en India alcanz6 su 
apogeo en los anos cincuenta y los sesenta. La curva de crecimiento de las ONGs 
continua aun en ascenso. 

las organizaciones no gubernamentales pueden agruparse con base en 
criterios que las clasificarlan como fuertes o como muy fragiles y debiles; como 
internacionales y centrales o como locales y perifericas; como grandes e integra­
das a redes o como pequerias y aisladas; como duraderas y crecientes o como 
eflmeras y de corta vida. Observamos ahora dos procesos paralelos: uno dirlgido 
hacia adentro, buscando que las ONGs superen sus debilidades estructurales, y 
otro dirigido hacia afuera, mediante el cual las ONGs aprenden a contribuir mas 
efectivamente con las metas mas amplias en la sociedad. 

El propio crecimiento de las ONGs esta generando una discusi6n Internacio­
nal cada vez mas amplia sobre sus prospectos, limitaciones, debilidades y 
objetivos estrategicos. ,Hacia d6nde ir ahora? ,C6mo superar su fragilidad, su 
pequeria escala, y falta de replicabilidad? ,C6mo se puede reforzar su naturaleza 
voluntaria y c6mo se puede expandir el movimiento voluntario? ,Cuales son las 
areas de ventajas comparativas para las actividades de ONGs? ,C6mo se 
pueden confrontar y superar los obstaculos polfticos? 1C6mo se pueden estable­
cer nuevas relaciones con organizaciones internacionales de desarrollo? 

Este trabajo se ocupa de varias de estas preguntas que son discutidas 
ampliamente en la actualidad. 

El desarrollo social a nivel local es el terreno mas amplio en el cual las ONGs 
realizan su contribuci6n. Este documento se referira a varios temas claves 
relevantes sobre la contribuci6n local de las ONGs, y al mismo tiempo abarcara 
preguntas estrategicas relativas al desarrollo futuro de las ONGs. la siguiente 
secci6n de este trabajo tratara sobre la transferencia Internacional de recursos a 
traves de las ONGs para fines de desarrollo y la relaci6n entre las contribuciones 
financieras y las organizacionales; el tercer capltulo analizara la naturaleza de las 
ONGs como organizaciones de base y su contribuci6n en relaci6n con el Estado 
y los gobiernos locales; el cuarto capltulo describlra las principales fortalezas y 
debilidades de las ONGs para el desarrollo local; la quinta secci6n explorara c6mo 
las agendas internacionales y bilaterales pueden trabajar con las ONGs y fortale­
cer su papel, a la luz de las recientes experiencias def Banco Mundial en cuanto a 
su cooperaci6n con las ONGs y de los nuevos lineamientos para dicha coopera­
ci6n; finalmente, la sexta secci6n delineara algunas areas estrategicas y temas 
para expandir la capacidad organizacional de las ONGs y su impacto en el 
desarrollo. 
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II. TRANSFERENCIA INTERNACIONAL DE RECURSOS A TRA YES DE 

LAS ONGs 

El papel que juegan las ONGs internacionales y locales en la obtenci6n de 
fondos privados para el desarrollo y su canalizaci6n a los parses en vias de 
desarrollo es un factor clave (pero no unico) que ha contribuido a dar un mayor 
reconocimiento al movimiento de las ONGs. 

FLUJOS FINANCIEROS 

la Tabla I muestra que durante el periodo 1970-1985, los desembolsos 
anuales efectuados por las ONGs para el desarrollo del tercer mundo aumentaron 
de un estimado de $900 millones en 1970 a $1.400 millones en 1975 y a $4.000 
millones en 1985. El grueso de esta cifra (cerca de las tres cuartas partes) 
representa fondos privados obtenidos por las propias ONGs, con base en dar 
informaci6n sobre el desarrollo y a su trabajo educativo para promover las 
contribuciones privadas voluntarias. 

En una epoca de recursos flnancieros para el desarrollo cada vez mas 
reducidos en los pafses del tercer mundo con mayor peso de la deuda externa, los 
recursos crecientes suministrados por las ONGs son particularmente valiosos. En 
el presente, 2.200 ONGs movllizan recursos flnancieros y humanos en palses 
miembros del Comite de Asistencia para el Desarrollo (DAq(2)para proyectos que 
llevan a cabo directamente o en forma conjunta con numerosas asociaciones y 
grupos en pafses en vfas de desarrollo (OECD, p. 72). 

Al mismo tiempo, los principales gobiernos donantes de los paises de la 
Organizaci6n para la Cooperaci6n Econ6mica y el Desarrollo (OECD) han dirigido 
una fracci6n de su asistencia oflcial para el desarrollo (AOD) a ONGs para su uso 
en actividades iniciadas por ONGs. Esta fracci6n se ha incrementado once veces 
entre 1975 y 1985 a un total de $1.100 millones, aunque en 1985 esta cantidad 
disminuy6 en terminos absolutos y relativos, comparada con el ano anterior ( 1984). 
Discutiremos mas adelante cuan signiflcativo es el aumento de los fondos de 
asistencia oflcial para el desarrollo utilizados por las ONGs. Debemos empero 
hacer notar que aun sin contar los aportes gubernamentales, los fondos privados 
recaudados y utilizados por las ONGs representan en 1985 un IO por cientq del total 
de los fondos de OAD provistos por los parses de la OECD. 

El aumento en los recursos flnancieros no ocurri6 sin problemas: al contrario, 
comenzaron a surgir cuestionamientos sobre la independencia de las ONGs, 
sobre la distribuci6n geograflca de los recursos, sobre interferencia en las 
agendas de las ONGs y sus enfoques, prioridades, etc. Estos son temas impor­
tantes (vease al respecto: Dreesmann, 1987; Smith, 1987; van der Heijden, 1987; 
Hellinger, 1988; Gordon-Drabek, 1987) pero no son el objeto de este documento; 
varios sectores de la comunidad de ONGs estan en la actualidad involucrados en 
un reexamen y discusi6n para proveer respuestas a estas dificiles preguntas. 
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Tabla I 

la Contribuci6n Financiera de las ONGs 
para la Asistencia al Desarrollo 1970-1985 

(Millones de US$ a precios y tasas de cambio corrientes) 

1970 1975 1980 1983 

Flijos a tJ-aves de ONGs 
900 Donaciones Privadas 1.300 2.400 2.300 

CaltrbJci:inesAOO NA _JQQ_ 1.000 1.300 

DesesrbolsosTotales NA 1.400 3.400 3.600 

AsistenciaparaelDesarrollo 
6.900 AODdeDAU'lete 13.800 27.300 27.500 

Dooadones privadas-iieto 900 1.300 2.400 2.300 

Totll 7.800 15.100 29.700 29.800 

PorcentajedePNB: 
0,36 AOC) 0,34 0,36 0,38 

Donaciones privadas 0,04 0,04 0,03 0,03 

Ora: 

Deficit en aJentacorriente 
Pafses en DesarroUo NA 57.100 129.300 97.500 

Desembolsosde las ON Gs 
coma Porcentajes del 
deficit en aJenta corriente NA 2,5 2,6 3,7 

Contrbuciones deOADa 
tasONGsccmoporcenie 
de las Distribuciones e 
~ NA 7,1 29,4 36,I 

Contrbuciones deOADa 
ONGsccmoporcentajede 
00 NA 0,7 3,6 4,7 

Fuente: DAC/OECD ( 1987) Paris/van der Heijden 
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CAPACIDAD ORGANIZATIVA. IMPORTANTIZANDO AL HOMBRE 

A pesar del aumento considerable en el volumen de flujos financieros 
canalizados a traves de la·s ONGs, no hay ninguna duda de que la principal 
contribuci6n de las ONGs al desarrollo no es financiera, sino organizacional. 

la capacidad organizativa que surge a traves de las ONGs se integra a la 
acci6n de desarrollo, representa su recurso estrategico fundamental y su contribu­
ci6n mas crucial. Los recursos financieros, aunque importantes, no lo son todo en 
sf mismos. A menudo son un factor bastante secundario en cuanto a la generaci6n 
del desarrollo genuino. 

la esencia del enfoque de las ONGs no es inducir el desarrollo financiera­
mente, sino movilizar a la gente y organizarla en estructuras de grupos voluntarios 
de acci6n para su auto-desarrollo y su auto-dependencia. Las propias ONGs son 
una expresi6n de esa voluntad incorporada en estructuras organizadas. Eventual­
mente, las ONGs movilizan a los voluntarios mas alla, ampliando asf la energfa 
social puesta al servicio del auto-desarrollo de los pueblos. 

El enfasis principal y primario de las ONGs es organizar a la gente con el 
prop6sito de alcanzar sus objetivos comunes. De esta forma las ONGs "ponen al 
hombre delante" en su trabajo como una ·metodologia y como una meta (Cernea, 
1985, 1987b), particularmente a los grupos pobres. Al mismo tiempo, son en sf 
mismas una encarnaci6n de este principio. Organizan a la gente para hacer mejor 
use de sus propios recurses productivos locales, para crear nuevos recurses y 
servicios, para promover la equidad y aliviar la pobreza, para influenciar acciones 
gubernamentales hacia estos mismos objetivos y para establecer nuevos marcos 
institucionales que sostengan el desarrollo centrado en el hombre o sea en los 
propios actores del desarrollo. 

la prioridad de las ONGs al organizar primero a la gente implica una filosofia 
que reconoce la primacia del hombre en las polfticas y programas de acci6n para 
el desarrollo y la importancia de la auto-organizaci6n. A menudo, esto constituye 
un giro al reves de los enfoques convencionales que se concentran solamente en 
la tecnologia, o en los recursos financieros y tratan el tema del hombre como algo 
periferico o accidental. Poner al hombre primero es un giro totalmente diferente 
porque significa tomar un punto de partida basado en la capacidad social en la 
concepci6n inicial, planificaci6n, y organizaci6n de las actividades de desarrollo. 

Ill. LAS ONGs COMO ORGANIZACIONES DE BASE 

Es necesario entender el origen y la naturaleza de las ONGs como formas 
de organizaci6n social antes de considerar su potencial como agentes para 
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aumentar la capacidad de desarrollo local. 

UBICACION, ORIGEN Y CONTENIDO 

De primera impresi6n, el termino "organizaci6n no gubernamental" parece 
engaiiosamente simple. Sin embargo, la naturaleza residual del termino cubre una 
colecci6n kaleidosc6pica de organizaciones tan amplia, que cualquier definici6n 
simple de inmediato plerde todo significado. Es necesario reconocer que las 
ONGs existentes pertenecen a diferentes categorfas y que sus caracteristicas se 
entrecruzan tan s61o parcialmente. El conjunto es suficientemente heterogeneo 
como para requerir distinciones analiticas internas con base en varios criterios. 

Con base en la ubicaci6n de las actividades de las ONGs, se puede 
distinguir entre ONGs internacionales, nacionales y locales. Las internacionales 
son aquellas que representan o una federaci6n de organizaciones nacionales o 
son una organizaci6n de base nacional que define su area de trabajo incluyendo 
palses diferentes al pals sede. Estas son a menudo agendas poderosas e 
influyentes por sl mismas. Las ONGs nacionales representan un nivel intermedio, 
se pueden definir mejor como organizaciones supra-locales que · agrupan un 
numero de unidades de ONGs locales mas o menos similares en su objetivo, aun 
cuando alcancen una cobertura parcial en vez de totalmente nacional. La inmensa 
mayorfa de las ONGs son organizaciones de base, que surgen de las comunida­
des locales y est.in dedicadas a alcanzar un impacto en la vida de sus integrantes. 
De manera general, estas organizaciones usualmente limitan su radio de acci6n 
a un area geografica que podrfamos describir como subdistrito. Las ONGs locales 
o de base son el sujeto principal de este trabajo. 

En cuanto a su origen, y al contenido de su actividad, las ONGs son diferentes 
y no se prestan para describirlas con denominadores . comunes. La tipologia 
incluye los siguientes terminos: "desarrollo", "medio ambiente", "fllantr6pica", 
"entrenamiento vocacional", "investigaci6n", "defensa y representaci6n", o "ayu­
da de emergencia". Debemos hacer notar, sin embargo, que esta 
compartimentaci6n se basa en abstracciones que no siempre concuerdan con la 
vida real: si las ONGs son lo que hacen, la misma ONG puede caer en varias 
categorfas al mismo tiempo. Probablemente la mayoria de las ONGs internacio­
nales no iniciaron sus actividades como organizaciones basicamente de desarro­
llo: a menudo fueron derivando hacia metas de desarrollo luego de proveer en sus 
inicios asistencia en situaciones de emergencia, y comprendieron que en los 
palses en vlas de desarrollo la asistencia de emergencia no es suficiente. Al 
progresar hacia nuevas metas de desarrollo, no necesariamente abandonan las 
metas de asistencia de emergencia y de bienestar social. Es mas, aun en la 
actualidad se est.in estableciendo nuevas ONGs especificamente para asisten­
cia de emergencia, en circunstanclas que hacen que tal trabajo sea imperativo y 
urgente; tales ONGs son tan legitimas y merecen tanto respeto como las demas, 
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aun cuando no incluyan la palabra "desarrollo" en su distintivo. 
Mientras la gran mayoria de ONGs han sido creadas con el objetivo de luchar 

por los intereses de sus propios miembros, existen ONGs establecidas por grupos 
de activistas que apoyan una causa determinada o que crean su organizaci6n con 
el prop6sito explicito de ayudar a otras personas que no son la propia membresfa. 
Estas ONGs se denominan a veces ONGs "profesionales", en el sentido de que 
trabajar en este tipo de organizaci6n activista se convierte en un compromiso 
profesional de tiempo completo y en una actividad especializada para sus 
promotores. Tales organizaciones se constituyen a menudo alrededor de objeti­
vos ambientales, protecci6n contra el hambre, ayuda a grupos vulnerables, etc. 

En las ultimas dos decadas ha venido ocurriendo un fen6meno significativo 
tanto en los parses desarrollados como en los parses en vias de desarrollo: el 
ingreso voluntario al campo de actividades relacionadas con el desarrollo de un 
numero creciente de especialistas j6venes y tecnicamente bien entrenados, 
investigadores, abogados, economistas, etc. Su experiencia profesional agudiza 
la capacidad e impacto de estas ONGs y es una buena expresi6n de lo que 
Chambers (1987) denomina "el nuevo profesionalismo" que pone al "hombre rural 
primero" en el pensamiento sobre los temas de desarrollo. Esta experiencia y 
pensamiento agrega peso y voz a las ONGs en su interacci6n {incluyendo sus 
confrontaciones) con las agencias oficiales. Motivados por valores morales, 
filos6ficos, religiosos o politicos, estos profesionales forman una ONG relativa­
mente pequena pero especializada (v.gr. una ONG de investigaci6n o un grupo de 
defensa/cabildeo), o se integran a una ONG mas grande que cuenta con su propia 
membresra. 

El cuadro que en general sugiere el movimiento de las ONGs es el de una 
corriente creciente que acumula gradualmente sus aguas de innumerables afluen­
tes con variados orfgenes, ubicaciones, y contenidos, que encuentra barreras en 
cada recodo, o que se ve constrenida por estrechos pasajes, pero que al final 
converge en un caudal de flujo mas amplio y con fuerza multifacetica. 

LAS ONGs COMO ACTORES EN EL DESARROLLO LOCAL 

Los dos actores principales en el proceso de desarrollo local son el 
gobierno y la comunidad local. Pero "comunidad y burocracia son dos estilos 
evidentemente contradictorios de organizaci6n social" (Robertson, 1984), que 
sirven para distinguir los dos principales protagonistas en el desarrollo planificado: 
el pueblo y el Estado. En la interacci6n entre estos dos protagonistas, las ONGs se 
insertan no como un tercer actor independiente, sino como una emanaci6n y 
representaci6n de la comunidad (o de un subgrupo de la comunidad)(3). Mas alla 
de su diversidad, aparecen como una respuesta organizacional, muy a menudo 
instrumental y a veces polltica, de la comunidad o sus subgrupos, que busca una 
estrategia alternativa (Padungkarn, 1987) para el desarrollo social local. 
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Una pregunta clave en el mundo del desarrollo es el grado de intervenci6n 
y control que los gobiernos centrales pueden y deben ejercer sobre la planeaci6n 
del desarrollo en general. Esto, por supuesto, incluye la planeaci6n y administra­
ci6n del desarrollo local. A medida que la naci6n-estado se construye y fortalece, 
y a medida que el poder central se ejerce cada vez con mas fuerza sobre la periferia, 
la necesidad de descentralizar se hace mas notoria. 

La descentralizaci6n puede darse de varias maneras: a) desconcentraci6n; 
b) delegaci6n a agenclas semi-aut6nomas o paraestatales; c) devoluci6n a los 
gobiernos locales; y d) transferencia de funciones de instituciones publicas a 
instituciones no-gubernamentales o el ejercicio conjunto de dichas funciones 
(Rondinelli, l 98 1; Cheema, 1983). En este escenario, esta claro que la evoluci6n 
natural del Estado y del gobierno local en el mundo en desarrollo crea el espacio 
y mejo r aun exige que las organizaciones no gubernamentales jueguen un papel 
creciente en el desar rollo local y en la planeaci6n, entrega de servicios y adminis­
t raci6n locales. 

En los palses del tercer mundo ha sido donde con mayor rapidez se han 
multiplicado las ON Gs durante los ultimas I 0-15 afios. Se agregan a otras formas 
tradicionales de asociaciones locales que todavfa sobreviven. Su cohesion 
organizacional varfa pero ya sean fuertes o flojas, formales o informales, represen­
tan una respue.sta organizativa a las necesidades de sus miembros y a los patrones 
gubernamentales de administracl6n o servicio al desarrollo y a los requisites 
administ rativos. La posibilidad de que puedan tener incidencia en nuevos territo­
r ies dentro de tal proceso de descentralizaci6n, depende de sus fortalezas y 
habilidades, en la manera en que su propio genesis ha marcado su naturaleza y 
metas, al igual que en la actitud polltica de los gobiernos. 

Al rastrear el origen de este nuevo tipo de organizaci6n, los representantes 
de las ONGs sefialan las causas que son bien diferentes en su naturaleza: a) 
co nflicto y tension en la sociedad; b) la necesidad de responder mas efect ivamente 
a situaciones de cr isis o a nuevas demandas cuando las estructuras tradicionales 
se rompen o pierden su capacidad de responder; c) diferencias ideol6gicas y de 
valores entre los aspirantes a ejercer el poder en el proceso de planeaci6n y 
ejecuci6n del desarrollo; d) la puesta en evidencia de que ni los gobiernos ni el 
sector privado empresarial tienen la voluntad o la capacidad de lidiar con ciertos 
problemas socioecon6micos agudos; o e) la determinaci6n de ayudar a la gente 
de la base para que se organicen y se involucren en programas gubernamentales 
de desarrollo que estan en ejecuci6n. (Garilao, 1987; Padron, 1987). 

Muchas de estas asociaciones se organizan tambien como mecanismos 
de adaptaci6n para personas transplantadas de un contexto social a otro, tales 
coma la migraci6n del area rural a la urbana. Este papel de adaptaci6n, por 
ejemplo, se encuentra documentado ampliamente en la literatura antropol6gica de 
Asia y Africa. 

El recordar las muy variadas causas que originan el nacimiento de las ONGs 
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ayuda a entender las diferencias en su naturaleza y conducta organizacional, al 
igual que los diferentes patrones de reacciones gubernamentales hacia las ONGs. 

Algunas definiciones de uso corriente sobre las ONGs son estrechas y 
sectarias. Pasan por alto un aspecto notable de las ONGs: su enorme variedad y 
la diversidad de capacidades de la gran familia de ONGs. Las ONGs del Tercer 
Mundo (tambien llamadas ONGs del Sur) no son una copia de las del Primer Mundo 
(a veces denominadas ONGs del Norte). La asociaci6n voluntaria es una carac­
teristica organizacional clave de todas las ONGs, pero muchas, en especial 
aquellas que persiguen un interes especial de su propia membresla, no se 
describen a si mismas simple y llanamente como agencias voluntarias. Este hecho 
hace que el concepto de "agencia privada voluntaria" (PVOs), que a menudo se 
utiliza en los Est.ados Unidos como un sin6nimo, sea mas restrictive que el termino 
mas amplio de ONGs. El voluntariado que es la piedra angular de tales organiza­
ciones no gubernamentales no esta en conflicto con el hecho de que ellas 
persiguen intereses generales espedficos o un interes de grupo de su membresla. 

ONGs ECONOMICAS 

El concepto sociol6gico de "asociaciones voluntarias" aplica a las ONGs 
en los palses en vias de desarrollo, pero a veces este concepto es definido por los 
soci61ogos de manera estrecha, que incluya la caracterlstica sin-fines-de-lucro. 
Esta restricci6n es discutible. Para algunas organizaciones voluntarias creadas 
con el prop6sito de ayudar a beneficiaries que est.in fuera de la organizaci6n, la 
caracteristica "sin-fines-de-lucro" puede considerarse como de definici6n. Sin 
embargo, para organizaciones voluntarias no-gubernamentales que buscan pro­
veer un servicio a su propia membresfa grupal -a menudo un servicio econ6mico 
relacionado con la producci6n- la caracteristica "sin-fines-de-lucro" es inadecua­
da y excluyente. De hecho, una fuerte tradici6n en la literatura antropol6gica y 
socio16gica define a las asociaciones voluntarias como "asociaciones de interes 
comun" (Kerl, 1976). Las definiciones que he llamado estrechas (y las agendas 
internacionales que las utilizan) inadvertidamente dejan fuera las asociaciones 
econ6micas de gente de base, con el razonamiento de que est.as no pueden ser 
descritas como "sin-flnes-de-lucro" porque persiguen un interes econ6mico de su 
membresla. Algunos estudios de organizaciones voluntarias excluyen similarmen­
te de su marco de referenda (4) a muchas asociaciones voluntarias econ6micas 
bajo el argumento de que persiguen objetivos econ6micos. Aquellas definicione.s 
que yo considero como estrechas tambien excluiran a las cooperativas (e.g., 
cooperativas de mercadeo, cooperativas de credito, etc.) de las ONGs porque han 
sido creadas para proteger y generar beneficios econ6micos de sus miembros. 

Desde mi punto de vista est.as organizaciones y otns similarmente orienta­
das al servicio y a la producci6n son claramente organizaciones no-gubernamen­
tales y no deberlan ser definidas fuera de dicho concepto. Como un nombre 
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generico, podrlan ser llamadas ONGs econ6micas, en el sentido de que directa­
mente apoyan las actividades productivas de la gente. Estas ONGs econ6micas 
o relacionadas con la producci6n, incluyen en las sociedades de usuarios de 
aguas que encontramos en muchos palses, asociaciones para la crianza de 
animales y pastoreo, cooperativas de credito y de consumo, cooperativas de 
recolecci6n y procesamiento de leche, asociaciones para la compra o alquiler de 
equipo agrlcola, asociaciones de campesinos dedicados a cultivar los bosques, 
cooperativas de pescadores, etc. Estas organizaciones son probablemente mas 
cruciales para el desarrollo local, para promover la "auto-ayuda" como una 
estrategia para el desarrollo" (Galtung y asoc., 1980) o para facilitar "la auto-ayuda 
aslstida" (vease Uphoff, 1988) que las asociaciones caritativas (las cuales son 
indudablemente lmportantes); aquellas son mas instrumentales en la generaci6n 
de economlas de escala, en la generac16n de acciones colectlvas coordinadas, 
en la movillzaci6n de recursos, son mas adecuadas, para recibir asistencia y 
apoyo externo y para canalizarla y distribuirla equitativamente, al igual que para 
cultivar la conciencia y solidaridad grupal. lnstitucionalmente, tales ONGs realizan 
no solamente las funclones de "entrega", sino principalmente actividades de 
"capacitar-para-la-acci6n" (Vyas, 1988). 

La obtenci6n de una meta econ6mlca es un incentivo poderoso para que la 
gente se organice a sf mlsma para la acci6n coordinada. La organizaci6n 
resultante, caeteris paribus, puede ser una ONG tan legftima como una que 
persigue objetivos no econ6micos. 

Esta dlstinci6n, lejos de ser solamente una sutileza conceptual, nos lleva a 
otra conclusi6n por via de consecuencia: las relaciones que se establezcan entre 
las agendas gubernamentales o las agendas internacionales de ayuda, por un 
lado, y las diversas categorlas de ONGs locales o internacionales por el otro lado, 
deben variar acordemente y deben construirse con base en lo que cada tipo de 
ONG puede realizar con mayor exito. 

Se enfatiza correctamente (Annis, 1987a; Padron, 1987) que la diversidad de 
ONGs que se encuentran en los paises en desarrollo requiere otra distinci6n mas 
refinada. Por ejemplo, como se sugiere en la secci6n anterior, algunos investiga­
dores hacen una distinci6n entre las organizaciones que ellos Haman ONGDs 
(organizaciones no gubernamentales de desarrollo), que en los paises del tercer 
mundo sirven las necesidades de los sectores de base, y las OBS (organizaciones 
de base) que de hecho est.in constituidas por la gente de base; otros (Uphoff, 1986; 
Esman and Uphoff, 1984) sugieren una distinci6n entre "organizaciones para la 
membresla" y "organizaciones de servicio"(S)_ Juntos, todos estos intentos de 
categorizar tales formas organizativas a la luz de sus funciones manifiestas, 
apuntan hacia su esencia comun: el avance subyacente en el grado y especiali­
zacl6n de las organizciciones sociales del pueblo. 

La congregaci6n voluntaria de personas en ONGs econ6micas magnifica 
su capacidad de rechazar intervenciones paternalistas, de actuar para su propio 

18 



desarrollo y de establecerse coma grupos organizados y con su cuota de poder 
en el dialogo con las gobiernos locales. En el perlodo posterior a la epoca colonial 
de la mayorla de las paises del tercer mundo, la aparici6n masiva de ONGs 
econ6micas de base es una tendencia tan significativa en su escenario social 
porque coincide con el establecimiento de gobiernos locales (elegidos o nombra­
dos) y de sucursales de las agencias del gobierno central. La implicaci6n evidente 
es que las organismos de las gobiernos locales no son vistas ni coma el l.'.mico ni 
coma el mejor exponente de la gente en la comunidad local. Las ONGs son 
importantes para los temas del desarrollo porque articulan y multiplican la capa­
cidad de individuos aislados y sin poder y lenta pero gradualmente aumentan su 
capacidad de negociaci6n coma grupo. 

Una pregunta clave para la situaci6n post-colonial es quien acumula las 
excedentes de las areas rurales, de quien y c6mo. El crecimiento de las ONGs de 
base puede que sea todavfa un proceso incipiente, pero refleja un cambio en las 
articulaciones del poder. las ONGs pueden influir ligeramente, si acaso, en el 
result.ado del actual proceso de distribuci6n de recurses y acumulaci6n de exce­
dentes, pero gradualmente pueden ir poniendo a su membresia en una posici6n 
mas favorable para influir decisoriamente en el mismo. 

IV. FORT ALEZAS Y DEBILIDADES DE LAS ON Gs 

,Cuan eficaces pueden ser las ONGs como modelo de alternativa a la 
intervenci6n del gobierno en actividades de desarrollo? ,Cuales son sus ventajas 
comparativas? La respuesta empirica a estas preguntas, en lugar de la respuesta 
conceptuaVhipotetica, es importante tanto para enfocar las tareas inmediatas en 
el desarrollo local como en la definici6n de orientaciones estrategicas para 
fortalecer a las ONGs. 

Mientras el escepticismo sabre la efectividad de las ONGs disminuye 
gradualmente, existen muches puntos de vista contradictories sabre las ventajas 
comparativas o debilidades de las ONGs. Estes puntos de vista varfan desde la 
casi negaci6n de la efectividad de las ONGs hast.a la exageraci6n hiperb61ica. Un 
estudio evaluative empfrico patrocinado par AID (Hursh-Cesar & Asoc.) sabre la 
efectividad de las organizaciones privadas voluntarias (OPVs) en cuatro sectores 
del desarrollo (salud, nutrici6n, suministro de agua, sanidad) produjo dos juegos 
de conclusiones sabre las "fortalezas" y "debilidades" tipicas de estas organiza­
ciones coma vehfculos de un programa para trabajo de desarrollo. 

VENTAJAS COMPARATIVAS 

las principales fortalezas identiflcadas son las siguientes: 

a) Capacidad para llegar a las pobres rurales y areas remotas. Aunque las 
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ONGs trabajan tanto en areas rurales como urbanas, tienden a concentrarse en las 
comunidades mas pobres que tienen pocos recursos basicos o infraestructura, y 
que frecuentemente estan localizadas en lugares de dificil acceso. donde los 
programas oflciales son o limitados, o no existen, o ineflcientes. 

b) Capacidad para promover la participaci6n local. Las ONGs son a menudo 
partes de la poblaci6n cuyo involucramiento se busca. Si vienen desde fuera a un 
area espedflca, tienden a desarrollar vfnculos con la gente a quien sirven: trabajan 
en grupos comunitarios como socios, enfatizando las iniciativas locales de 
autoayuda y el control local de los programas. 

c) Capacidad para operar con costos bajos. La naturaleza principalmente 
voluntaria de las actividades de las ONGs, su compromiso de utilizar tecnologias 
de bajo costo y servicios simpliflcados, y sus costos bajos de personal, les permite 
operar eflcientemente con presupuestos reducidos. 

d) Capacidad de innovar y adaptar. Al tener rafces en las comunidades a las 
cuales sirven y al estar orientadas hacia promover iniciativas, las ONGs tienen 
ventajas comparativas en la identiflcaci6n de las necesidades y en la utilizaci6n de 
los recursos existences. Con mayor flexibilidad que los servicios del gobierno, 
pueden transferir tecnologlas desarrolladas en otros lugares y adaptarlas a las 
condicione.s locales, a la vez que pueden desarrollar respuestas innovadoras a 
estas necesidades locales. 

LIMITACIONES COMPARATIVAS 

Las principales debilidades identiflcadas por e l estudio mencionado son: 

a) Replicabilidad limitada. Muchas de las actividades patrocinadas por las 
ONGs son muy pequenas y de naturaleza muy local para que tengan un impacto 
importante en la region o en el pa{s. Las actividades de las ONGs dependen de 
un staff altamente motivado y culturalmente sensible y cuando la intensidad y 
motivaci6n del staff no puede replicarse, las actividades mismas no pueden 
replicars e . 

b) Limitaciones para hacerlas auto-sostenibles. Muchos proyectos patroci­
nados por las ONGs no pueden ser disenados de forma que en el futuro se 
sostengan por sf mismos con poca o ninguna ayuda externa a la comunidad de 
beneficiarios. 

c) Capacidad tecnica limitada. Los proyectos de las ONG locales son 
todavra frecuentemente iniciados con estudios de factibilidad tecnica limitados y 
base de datos debiles. Esto es a menudo el resultado de su falta de habilidades 
gerenciales o econ6micas, lo cual es entendible dadas las circunstancias de 
muchas ONGs, pero sin embargo, los resultados globales se afectan por esta 
condici6n. 

d) Falta de un contexto de programaci6n ampliado. Aunque pueden haber 
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varlaciones por regi6n o sector, los proyectos de las ONGs a menudo se ponen en 
ejecuci6n individualmente, no como parte de una estrategia programatica amplia 
para una region o un sector. A menudo las ONGs desarrollan sus iniciativas y 
proyectos individualmente y en forma relativa o completamente desconectada con 
otras ONGs o programas, tendencia la cual perjudica la posibilidad de establecer 
programas a nivel regional o nacional. 

La propia naturaleza de las ONGs come organizaciones voluntarias es a la 
vez una fuente de fortaleza y de ciertas limitaciones; y las actividades para las 
cuales pueden servir mejor deben seleccionarse con un entendimlento socio16-
gico realista de que puede lograrse mejor a traves del quehacer voluntario. Es 
importante y no una forma de desmerecer, el analizar las debilidades de las ONGs 
precisamente porque estas est.in atravesando en su conjunto por un perlodo de 
crecimiento organizacional impresionante el cual podrfa ser dirigido hacia superar 
estos problemas. Observadores agudos han hecho notar que las ONGs se 
plerden a menudo en una admiraci6n de sus propias organizaciones que dejan de 
darse cuenta que aun las fortalezas por las cuales se les reconoce pueden ser al 
mismo tiempo serias debilidades (Annis, 1987): por ejemplo, al confrontar la 
pobreza prevaleciente, "pequeiia escala" puede querer decir "insignificante"; 
"independencia polftica" puede significar "sin poder" o "desconectada"; "bajo 
costo" puede significar "sin financiamiento adecuado" o "baja calidad"; "innova­
tive" puede significar simplemente "temporal" o "no-sostenible". 

No todo el mundo esta de acuerdo en considerar que las fortalezas y 
debilidades generales de las ONGs arriba indicadas son generalizadas. De 
hecho, algunas ONGs especificas o algunos de sus proyectos, pueden haber 
superado estas debilidades y dejar de haber side propensas a ellas. Se puede 
tambien argumentar que no se debe esperar que la contribuci6n de las ONGs 
provenga de la replicabilidad ilimitada ya que las propias ONGs son tan diferentes 
en naturaleza, estructura, tamaiio y prop6sito que no deben desarrollar actividades 
similares; mas bien, la contribuci6n de las ONGs puede venir primariamente de la 
multiplicidad de sus actividades, de su ubicuidad y habilidad de generar muchas 
iniciativas individuales, asi sean idiosincraticas, las cuales ejercen influencia de 
una manera acumulativa. Este es tambien un argumento de hecho valido. 

Por otro lado, evaluadores competentes apuntan que en muchos proyectos 
de ONGs, a pesar de sus esfuerzos, no llegan o no llegaran a la mayorfa pobre. 
lnspeccionados de cerca, muches proyectos de ONGs no son participativos, a 
pesar de su ret6rica, y envuelven control de arriba hacia abajo "iluminado" por las 
proplas ONGs, a veces conjuntamente con el control de las elites locales (T endler, 
1982). Pero estos problemas no son tampoco inmanejables. 

La conclusi6n esencial es que el reconocimiento de la contribuci6n clave 
que las ONGs pueden hacer y hacen no debe acompaiiarse ·del error de ideali­
zarse. Las ONGs tiene gran potencial, pero no son la panacea final a las contra­
dicciones y dificultades del cambio planificado y el desarrollo inducido. Se 
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requiere un enfoque objetivo a las limitaciones y debilidades de las ONGs para 
fortalecer sus propias estructuras y ejecutorias, al igual que para hacer mas 
tecnicas, econ6micamente s61idas y replicables sus actividades. 

PRJNCIPALES AREAS DE ACTIVIDADES DE LAS ONGs 

En el nivel de desarrollo local, las areas en las cuales las ONGs podrian 
hacer sus contribuciones mas fuertes son especfficamente las areas en las cuales 
la intervenci6n del gobiemo local es debil o inexistente, o esta presente pero se 
hace de una manera que insatisface la poblaci6n local o algunos de sus subgrupos. 
Existen tres tipos basicos de proyectos en pequeiia escala que las ONGs pueden 
ofrecer. 

a) Proyectos pequeiios orientados a la producci6n (v.gr. el establecimiento 
de un vivero de arboles par parte de un grupo de mujeres; o la construcci6n de un 
pequeiio sistema de irr igaci6n con tanque, etc.). 

b) Proyectos de servicio que apoyan la producci6n (v.gr. la construcci6n de 
un lugar de almacenamiento para la comunidad o el grupo, o una carretera, 
organizar una comunidad para mercadear servicios de transporte, etc.) y 

c) Proyectos de servicio social (v.gr. un dispensario medico o sal6n comu­
nitario, servicio de ambulancia, construcci6n de terreno deportivo o una casa para 
el maestro, etc.). 

Otra forma de clasificar las areas de actividades claves a nivel local en las 
cuales las ONGs pueden hacer sus contribuciones selectivamente, fue sugerida 
par Uphoff (1986), quien distingui6 cinco campos: a) administraci6n de recurses 
naturales; b) infraestructura rural; c) desarrollo de recurses humanos; d) desarrollo 
agrlcola; y e) empresas-no-agrlcolas. Todas estas son areas que requieren 
desarrollo institucional local tanto en terminos de estructuras y agendas guberna­
mentales descentralizadas coma en terminos de asociaciones no gubernamenta­
les de la poblaci6n. Las ONGs pueden crear para si un "niche'' al establecerse 
coma una alternativa a.I papel de las instituciones gubemamentales -ya sea como 
organizaci6n complementaria, o coma una organizaci6n sustituta-. Par supuesto, 
esto depende tambien de c6mo las planificadores del desarrollo local, es decir 
las gobiernos locales, vean a las ONGs, y si estan o no listos y receptivos para 
trabajar con las ONGs. 

Un ejemplo de lo que la.s ONGs pueden hacer par el desarrollo local al iniciar 
(uno u otro tipo de) tales proyectos son las logros del Proyecto Pilato Orangi (PPO), 
una ONG dirigida par un llder carismatico y organizador experimentado, Akhter 
Hameed Khan, que trabaja con la poblaci6n de Orangi, Pakistan. Orangi es el 
nombre de un gran suburbia de Karachi, dentro del cual se inici6 espontaneamente 
y de forma mas bien anarquica un asentamiento en 1965; creci6 rapidamente y 
despues de 1972 lleg6 a mas de I 00.000 familias, y continua creciendo. Los 
ocupantes construyeron sus casas sin ninguna ayuda gubernamental. La mayoria 
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de los servicios municipales no existen o se han suministrado de forma insatlsfac­
toria. 

Como organizaci6n no gubernamental, PPO decidi6 no establecer clfnicas, 
escuelas o empresas econ6micas, sino tomar un "enfoque de construir capaci­
dad", concentrandose en el diseno de modelos y estimulando la participaci6n de 
la comunidad (Khan, 1986). PPO se considera a sf misma principalmente como una 
ONG de investigaci6n; primero estudia y analiza los problemas presentes en 
Orangi y entonces, a traves de acci6n de investigaci6n y educaci6n por extensi6n 
prolongadas, propone las soluciones. Una parte integral de su trabajo de investi­
gaci6n y educaci6n es capacitar a la poblaci6n para que se organice para alcanzar 
dichas soluciones (Khan, 1986; Ghafoor, 1987). 

PPO ha iniciado varios programas para diseno de modelos, los cuales 
estan relacionados con los servicios sociales para Orangi y actividades de 
generaci6n de ingresos y producci6n de la poblaci6n. Estos son a) el programa 
de sanidad a bajo costo; b) programa de viviendas de bajo costo; c) centros de 
trabajo para mujeres; d) programa de bienestar para las mujeres; y e) educaci6n 
escolar. Sanidad a bajo costo es el proyecto mas antiguo de PPO. Empez6 en 1981, 
el objetivo era mejorar la mala sanidad y el drenaje de los barrios de Orangi, causa 
de epidemias recurrentes, alta mortalidad infantil, inundaciones, infravaluaci6n de 
las viviendas, etc. La investigaci6n de PPO descubri6 cuatro "barreras" que 
explican la pasividad relativa y resignaci6n de la poblaci6n a pesar de las 
condiciones sanitarias insoportables: la "barrera psico16gica", la "barrera econ6-
mica" la "barrera tecnica" y la "barrera sociol6gica" (Khan, 1986). La percepci6n 
de estos obstaculos hizo que PPO identiflcara soluciones apropiadas para ener­
gizar a la comunidad, para bajar los costos de construcci6n de la infraestructura 
sanitaria, para llevar a cabo encuestas y pcoveer a los residentes con disenos, 
mapas, pianos, y para llevar a cabo actividades de entrenamiento e informaci6n. 
PPO trabaj6 sistematicamente para eliminar cada una de las "cuatro barreras", 
estableci6 un equipo de organizadores sociales y un equipo de tecnicos, identiflc6 
las unidades sociales (las "Hneas" de habitantes) que podrian patrocinar el trabajo 
de construcci6n y complet6 muchos otros arreglos de "ingenierfa social" (Ghafoor, 
1987; Khan, 1987). 

Los logros han sido notables: entre 1981-86 cerca de 28.000 familias se 
unieron al programa de infraestructura sanitaria a bajo costo, construyeron lineas 
de cloacas subterraneas con un total de mas de 426.000 pies, construyeron 
drenajes secundarios, introdujeron mas de 28.400 letrinas sanitarias, y por si 
mismas invirtieron mas de 30 millones de rupees en este desarrollo. Sectores 
completos de Orangi han mejorado su sanidad dramaticamente y los efectos de 
demostraci6n son tan poderosos que el programa se esta continuando en los 
grupos restantes a traves del mismo enfoque de auto-administraci6n y auto­
financiamiento. 

Asf, una ONG bien dirigida ha tenido exito en un area en la cual el gobierno 
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y agencias municipales simplemente no fueron capaces, organizativa y flnancie­
ramente, de proveer los servicios necesarios. Ha tenido un impacto profundo en 
ta mejorfa de la calidad de vida de la poblaci6n de Orangi. Los otros programas, 
partlcularmente el programa de vivienda y los centres de trabajo para las mujeres, 
estan alcanzando resultados comparables. las lecciones de Orangi merecen ser 
estudiadas en detalle: ellas encierran mucha sabiduria y esperanza para ser 
repetidas mediante iniciativas similares de ONGs para el desarrollo local y 
regional. 

ORGANIZACION SOCIAL PARA LA ADMINISTRACION DE RECURSOS 

Otro campo de prioridad tanto para las ONGs come para los gobiernos 
locales es el area de administraci6n de recurses naturales (uno de los clnco 
campos mencionados antes). Las ONGs pueden y deben apoyar los pobres o 
pequer'ios usuarios desorganizados o pobremente organizados que luchan para 
adquirlr el control de los recurses productivos. 

La pobreza elimina muchas oportunidades para los agricultores individua­
les que actuan solos; el uso organizado colectivo no es s61o un detalle de virtud sine 
una necesidad econ6mica. La administraci6n de recurses naturales (v.gr. prade­
ras, bosques, lagos con recurses pesqueros, etc.) requiere una organizaci6n social 
fuerte capaz de poner en practica incentives y penalidades para inducir conductas 
racionales y equitativas de parte de los usuarios individuales. La ausencia de tales 
patrones de organizaci6n social origina un acceso abierto, el cual casi siempre 
lleva a la destrucci6n de los recurses y a la degradaci6n ambiental. Los programas 
de desarrollo tecnocraticos que intentan parar dicha degradaci6n solo mediante 
el flnanciamiento de nuevas "tecnologfas" pero sin poner en vigencia un patr6n de 
articulaci6n social capaz de organizar a la gente de acuerdo a las demandas de 
esa tecnologfa, estan inevitablemente dirigidos hacia el fracaso. Demasiado a 
menudo, la administraci6n de tales recurses comunes por parte de organismos 
gubernamentales no ha side efectiva y ha dejado un "vacfo organizacional" 
gigantesco el cual puede ser llenado efectivamente por la propia gente, constitu­
yendose en una ONG. 

Al discutir el concepto de los recurses para la planiflcaci6n social local, 
Conyers (1986) ha observado que la identiflcaci6n de algo como un recurse 
depende no s61o de la cosa en sl misma, sino tambien de los atributos de los 
usuarios potenciales, incluyendo sus conocimientos, habilidades, status, y acceso 
a otros recurses complementaries. Los recurses naturales son s61o recurses 
potenciales hasta que cierta forma de organizaci6n social los transforma de partes 
de la naturaleza a partes del proceso de producci6n social. Las organizaciones 
no gubernamentales pueden ser una forma adecuada de organizaci6n social y 
econ6mica para mejorar la capacidad de la gente de identiflcar, ganar acceso, 
apropiarse o usar y administrar recurses naturales tales come praderas, agua, 
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arboles, peces, etc. 
A su tiempo, es responsabilidad de los planificadores del gobierno local 

-en otras palabras, de los planificadores que actuan a nombre del gobierno-, el 
incluir en tales planes no s61o los recursos ffsicos para el capital disponible, sino 
tamblen preocuparse igualmente por la capacidad social para manejar estos 
recursos. En la practica, sin embargo, los planificadores locales raramente 
reconocen lo importante que es la poblaci6n en la planeaci6n -en otras palabras, 
no situan al hombre delante-, son poco conscientes de los atributos socioculturales 
crfticos de la poblaci6n local (v.gr. su estratificaci6n, organizaci6n, etc.), y toman 
como su punto de partida los limitantes de capital y de recursos frsicos. 

EL DILEMA DE PEQUENA VS. GRAN ESCALA 

Probablemente la pregunta mas importante que persiste sobre la efectivi­
dad de las ONGs es la que tiene que ver con la limitada replicabilidad de sus 
actividades y la pequeiiez intrfnseca de sus intervenciones. ,Puede esta limitaci6n 
ser superada? ,Pueden sumarse intervenciones a nivel micro a gran escala? 

Aun los mas fuertes defensores de las ONGs reconocen que la amplitud del 
impacto de estas es necesariamente limitado por la naturaleza de localidad 
especlfica de sus intervenciones y por el caracter peculiar y especial de cada una 
como organizaci6n. Dos opciones estrategicas (o quizas solamente una opci6n 
con dos lados complementarios) se pueden considerar . al intentar solucionar este 
dilema: 

- Una es que las actividades en pequeiia escala de las ONG podrfan en 
teorla proliferar en escala tan vasta hasta lograr una significaclon de caracter 
macro (es decir, lograr un impacto signifkativo en el desarrollo regional o nacional), 
a traves de la suma de e.sfuerzos, en vez de mantenerse como una dispersion de 
iniciativas limitadas y aisladas. Bajo este escenario, se puede ademas teorizar 
que las ONGs de base no solo se multiplicarfan independientemente de cada una, 
sino tambien se vincularfan en sistemas y redes de organizaciones capaces de 
influir procesos a escala macro y politicas estatales, movilizar recursos humanos 
numerosos, desarrollar alianzas y redes y asl aumentar su poder. Basado en un 
estudio de ONG en America Latina, Annis ( 1987b) ha argumentado que tal proceso 
esta ya ocurriendo; su argumento comienza preguntando ",que tan grande puede 
en definitiva llegar a ser lo pequeiio?" y aiiade que, como resultado de la expansi6n 
de las "redes" de organizaciones de base que se han hecho mas densas y entrado 
en relaci6n con el sector publico, las pequeiias intervenciones tienden a institucio­
nalizarse, a alcanzar mayor numero de personas, a transferir mayor poder politico 
a los pobres, y a crear las bases para que el cambio en pequena escala se 
convierta en la polltica de desarrollo a gran escala; 

- Otra opcion estrategica para alcanzar la replicabilidad de las iniciativas 
de pequeiia escala de las ONGs es un vinculamiento gradual de las actividades 
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de las ONGs con organizaciones administrativas o internacionales, en vez de 
dejarlas confinadas a su localizaci6n inicial solamente. Estas organizaciones 
incluyen (de una forma u otra) departamentos de gobierno y dicho enfoque puede 
tambien facilitar y promover algunas reformas de politicas a escala micro (Korten, 
1987) con el apoyo de agendas ofidales del gobierno. Escondidos dentro de esta 
opci6n se encuentran los riesgos e instrumentos para la dominaci6n de las ONGs; 
sin embargo si los lazos se establecen desde una posici6n de fortaleza y creci­
miento de las ONGs, la independenda de las ONGs se puede proteger al mismo 
tlempo que se logra aumentar la influenda sobre las polrticas estatales y sobre el 
medio ambiente administrativo. 

,Son tales o rientaciones estrategicas realistas, o son simp lemente 
ensonaciones? ,Existen otras alternativas para resolver e l dilema de pequena 
versus gran escala? Estas son preguntas cruciales para el futuro de las ONGs que 
invitan a examinar las experiendas reales de la actualidad. 

Este examen se hace propido en dos areas en particular: a) la interacci6n 
entre las ONGs de parses en desarrollo con los organismos estatales (nacionales 
y locales) a los cuales tratan de influendar, y b) la interacci6n de las ONGs con 
agencias y organizaciones internacionales grandes. 

En este trabajo he decidido concentrarme prindpalmente en el area b), al 
examinar la interacci6n entre las ONGs y una agenda internacional grande como 
el Banco Mundial. De hecho, si las ONGs pudieran influendar las polfticas y 
programas reales de las organizaciones internacionales grandes como el Banco 
Mundial, entonces su contribuci6n e impacto podrian ganar un multiplicador signi­
ficativo. 

···•···· ........................................................................................................................................................................................................................ . 
... ••• ••• ... ••••• • • ...... •••• ........... •• • •• •• ••••••.••• •• • •• • •• ••• • •• ••••• ••• • ••• • • • - •••••• u ...................................................................... . 

........................................................................................................................................................................ 

VI. TEMAS ESTRA TEGICOS PARA EL DESARROLLO DE LAS ORGANIZA­

CIONES LOCALES 

Al resumir este trabajo, me gustarfa enfocar brevemente dos temas que 
considero de importancia estrategica central para expandir el movimiento de las 
ONGs y su impacto en el desarrollo social local. 

CRECIMIENTO ORGANIZACIONAL 

El progreso a corto plazo y la influencia a largo plazo de las ONGs como un 
movimiento social depende primero y principalmente del fortalecimiento de su 
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capacidad organizacional y exige la expansion de su cobertura y extensi6n, es 
decir, desarrollo extensive; y desarrollo intensive. Esto requerira que las ONGs 
fragiles y effmeras se fortalezcan ya que corren el riesgo de desaparecer sin dejar 
huella. Para ello sera necesario un esfuerzo de su estructura organizacional interna, 
el mejoramiento de sus mecanismos de rendici6n de cuentas tanto a su propia 
membresia como al publico en general y el perfeccionamiento de los procesos de 
toma de decisiones internas, mantenimiento y reproducci6n. 

La contribuci6n de aquellas ONGs que trabajan para fortalecer a otras ONGs 
y para organizar a la gente dentro de estructuras adecuadas a su cultura y 
enfocadas en la obtenci6n de metas comunes es valiosfsima. La organizaci6n 
social es un recurse estrategico para acelerar el desarrollo y mejorar la calidad de 
vida de las personas, un recurse que puede acrecentarse paciente y sistematica­
mente. Esta es un area en la cual los cientfficos sociales, particularmente los 
soci61ogos y antop61ogos, pueden hacer una contribuci6n significativa ya que el 
origen de las organizaciones de base de varios tipos no necesariamente tiene que 
ser espontaneo solamente: los esfuerzos para establecer nuevas asociaciones e 
instituciones y fortalecer las existentes pueden beneflciarse de los conocimientos 
sociol6gicos especializados. 

Los organismos publlcos y las agendas internacionales de desarrollo 
deben dar mayor apoyo para el establecimiento de organizaciones de base. Esto 
requiere tambien inversi6n de recurses flnancieros. Pero todavia son escasos los 
conocimientos y los enfoques irnaginativos sobre c6mo invertir en la creaci6n de 
organizaciones de base. Pero sin dedicar recursos, el apoyo s61o ret6rico al 
proceso de creaci6n de instituciones es insuflciente. En esta area, otra vez "la 
experiencia del Banco... es que organizaciones fuertes de gente pobre a menudo 
ayudan a los programas oficiales para que respondan a las verdaderas necesi­
dades de los pobres. Con la participaci6n del pueblo, es mas probable que los 
programas sigan trabajando despues que termine la intervenci6n del Banco". 
(Qureshi, 1988). 

Las organizaciones, como el conocimiento, son formas de acumulaci6n de 
capital. La inclinaci6n de la gente a organizarse es un recurse de desarrollo 
inmenso y las ONGs son los vehfculos adecuados para capitalizarlo. Como se 
enfatiz6 antes, las ONGs no deben ser vistas solamente corno un canal de fondos 
como un medlo para ejecutar programas, sino como un recurse en si mismas, una 
especie de capital para el desarrollo. Asi, su fortalecimiento es desarrollo. Las 
ONGs por su parte, ampliaran su capacidad mas rapidamente si dedican una 
mayor parte de sus recursos e.scasos al entrenamiento de su propia membresla 
y de sus propios Hderes (Sazani, 1984; veanse tambien Holloway y Watson,(9) 1987) 
y al fortalecimiento de sus patrones de adrninistraci6n y sus sistemas internos de 
autoridad y rendici6n de cuentas, todos estos requisites basicos para un impacto 
duradero. 
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El MEDIO AMBIENTE DE POUTICAS Y ADMINISTRA TIVO 

El area de las relaciones entre las ONGs y los Gobiernos es decisiva para 
el desarrollo estrategico y el impacto de las ONGs. Para alcanzar relevancia mas 
amplia, y para lograr la replicabilidad de sus iniciativas a gran escala, las ONGs 
deben influenciar a los organismos gubernamentales, locales y nacionales. 

El primer requisito es desarrollar un medio ambiente de politicas y adminis­
trativo mas favorable para la existencia de las ONGs y para sus actividades. Los 
patrones mas descentralizados del trabajo para el desarrollo, particularmente en 
planificaci6n regional y local, ofrecen oportunidades tanto a los gobiernos como 
a las ONGs para una "administraci6n apropiada" (Calavan (IO) y para estrategias 
organizacionales para manejar el desarrollo a nivel local (Gunawardena, 1987). 

Aunque suene parad6jico, el progreso de las organizaciones no guberna­
mentales depende, parcialmente, del apoyo gubernamental. Pero los gobiernos 
a menudo son renuentes a colaborar con las ONGs y a veces son directamente 
hostiles. Por su lado, las ONGs a menudo ponen restricciones a su cooperaci6n con 
los gobiernos. Esto puede ser por su preocupaci6n de ser arropadas, o porque 
no ven mayor potencial en tal cooperaci6n o por rivalidades entre ONGs. Quizas 
amerite un cambio de mentalidad y postura dentro de las ONGs: las ONGs pueden 
considerar estrategias para tratar activamente de "usar" por su lado a los gobier­
nos para lograr que las polfticas gubernamentales, mecanismos y recursos sean 
mas sensibles a las necesidades de desarrollo e iniciativas de la gente a quienes 
representan. 

En la practica, esta no es una meta facil ni de corto plazo, pero existen muchas 
formas de trabajar pacientemente hasta lograrla. Esto dependera principalmente 
de que se solucione la interrogante discutida antes -la construcci6n de un 
andamiaje de fortaleza organizacional de las ONGs-. Por tanto, una vez mas, la 
piedra angular para expandir el impacto de las ONGs sobre el desarrollo consiste 
en construir la ligaz6n entre la relevancia, la capacidad organizacional y la replica­
bil idad. 

28 



• 

NOTAS 

(I} Al comentar una versi6n previa de este documento, Kamla Chowdhry observ6 
que mientras la reciente multiplicaci6n masiva de las ONGs es indiscutible, e l 
anterior movimiento de ONGs tambien alcanz6 niveles muy significativos en ciertos 
perfodos. Par ejemplo, en la India durante el perfodo de Ghandi miles de ONGs 
surgleron e hicieron contribuciones hist6ricas a las objetivos de Ghandi. Antes de 
eso, varies grupos misioneros habfan organizado facilidades educativas y para el 
cuidado de la salud en la India. 

(2) Los pafses miembros del CAD (Comite de Asistencia para el Desarrollo} son las 
siguientes: Alemania, Australia, Austria, Belgica, Canada, Dinamarca, Estados 
Unidos, Finlandia, Francia, lrlanda, Italia, Jap6n, Parses Bajos, Nueva Zelandia, 
Noruega, Reino Unido, Suecia y Suiza. La capacidad de las ONGs en estos palses 
de recaudar recursos privados para ayuda al desarrollo varfa ampliamente de 
pafs en pafs. Tomando en tuenta las fluctuaciones en las tasas de cambio, esta 
se expresa mejor coma un porcentaje de las donaciones de las ONGs en relaci6n 
con el producto nacional brute de las pafses (PNB}. En 198S, las tasas mas altas 
fueron alcanzadas en lrlanda (0, 13 por ciento} y las Parses Bajos, Noruega y Suecia 
(0.08 por ciento), comparada con el promedio de 0,03 por ciento de todos los palses 
del CAD juntas. La cantidad absoluta de donaciones privadas ha aumentado 
gradualmente durante las arias, coma podemos observar en la Tabla I, pero para 
la s parses del CAD en su conjunto, su participaci6n en el PNB cay6 del 0,04 par 
ciento en 1973 al 0,03 por ciento en 198S. 

(3) Aunque existen distinciones entre las ONGs que son basadas en las comunida­
des rurales o en el area urbana y que incorporan un segmento de la misma 
comunidad, de un lado, y las llamadas ONGs profesionales, de defensa, etc., las 
cuales consisten en grupos especializados de activistas, par el otro, unas y otras 
se perciben a sl mismas coma agentes que actuan en representaci6n de los 
intereses de la comunidad. 

(4) Por ejemplo, un estudio bastante s6lido y exhaustive de Gorman y asociados 
( 1984) sob re la contribuci6n de las organizaciones voluntarias coma agentes del 
desarrollo excluye de su analisis a "las millares de agendas voluntarias que se 
dedican principalmente a problemas locales o domesticos", y explica esta exclu­
si6n de la sigulente forma: 
" ... se excluye de nuestro analisis a todas las organizaciones que trabajan con fines 
de lucro. Mientras estas pueden hacer contribuciones considerables al desarrollo 
a traves de actividades de inversi6n y a traves de donaciones a organizaciones 
caritativas privadas, su objetivo principal no es la filantropla. Par contraste, las 

29 



Organizaciones Privadas Voluntarias tlenen como su raz6n de ser la canalizaci6n 
de reCtJrsos y servicios a otros, sin motivos de lucro". (Gorman, I 984, p. 2). 

(5) Norman Uphoff define las organizaciones de membresfa como "asociaciones 
locales de ayuda mutua cuyos miembros pueden buscar el manejo de (i) tareas 
multiples, por ejemplo, asociaciones locales de desarrollo... (ii) tareas espedficas, 
por ejemplo, asociaciones de usuarios de sistemas de irrigaci6n o (iii) necesida­
des de los miembros que tienen alguna caracterlstica o necesidad particular en 
comun, por ejemplo, clubes de madres... Organiz.aciones de servicio que son las 
organlzaciones locales formadas principalmente para ayudar a personas distin­
tas a los miembros, aunque los miembros tambien se puedan beneficiar de ellas. 
(Uphoff, 1986; vease tambien Esman y Uphoff, 1984). 

(6) Los proyectos financiados por donantes externos deben evaluar por ant.icipado 
lo que la gente de la localidad necesita y espera. Sin embargo, tales programas 
estan a veces basados en ideas preconcebidas, y la forma de "consulta" 
superficial a la gente de la localidad puede solamente convertirse en un medio para 
justlficar estas ideas preconcebidas, en vez de buscar un autentico aprendizaje 
sobre las necesidades locales y prioridades. John Mason da un ejemplo muy 
descriptivo de un estudio de evaluaci6n de la AID: 

"Nosotros (los disenadores del proyecto) fuimos a las aldeas a 
preguntar lo que querlan. Ellos dijeron -dennos un mejor sistema de suministro de 
agua. Preguntamos ,Que mas! Ellos dijeron -un hospital. Preguntamos ,y 
despues1 ellos dijeron -una escuela ... Siempre supimos, en nuestro interior, que 
ellos llegarran al tema de la producci6n de marz" (Mason, 1987). 

la implicaci6n es que si los beneficiarios potenciales de tales proyectos se 
organizaran y actuaran como grupos constituidos, su capacidad de expresar sus 
necesidades y exigir sus derechos serla mas efectiva. 

(7) Comunicaciones personales con Maritta Koch-Weser, Thayer Scudder, Abdul 
Salam, William Partridge, y Daniel Gross corroboraron con datos reales el papel 
positivo que juegan las ONGs en muchos proyectos de reasentamiento. 

(8) Siguiendo el mismo curso de la discusi6n contenida en el capltulo IV de este 
trabajo. 

(9) Richard Holloway y David Watson han preparado un manual muy interesante 
tltulado "Cambiando el Enfoque" -uno de los muy pocos que se basan en experien­
cias de campo directas y que esta disponible para los planificadores a nivel local 
y se concentra en aspectos de la pobreza-. Dicho manual podrla tambien ser usado 
eficazmente en actividades de entrenamiento de las ONGs; entre otras cosas 
sugiere formas en las cuales los metodos de las ONGs podrian integrarse a las 
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politicas y enfoques de las agendas gubernamentales. 

( I 0) Michael Calavan ha desarrollado una colecd6n de recomendaciones utiles 
para crear un marco de "administraci6n apropiada" para la colaboraci6n de las 
ONGs y el gobierno: (a) recomendaciones a bur6cratas gubernamentales y 
politicos, b) recomendadones para agendas donantes extranjeras, c) para orga­
nizadones privadas voluntarias extranjeras; d) para lideres y grupos locales; y (e) 
para investigadores (vease a Calavan, 1984). 
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Ampliando el concepto de los O.N.G. 

Utilizando una definici6n amplia, las Organizaciones No Gubernamentales 
(O.N.G) corresponden a instituciones privadas de la sociedad civil que operan 
como cuerpos intermedios de la sociedad entre el Estado y la comunidad de base. 
Bajo la consideraci6n del concepto anterior, se debiera ampliar el abanlco de las 
inscituciones que normalmente se caracterizan como 0.N.G. 

Una gran relevancia se le ha otorgado en la literatura al surgimiento de 
nuevas 0.N.G. post 73. Muchas de ellas han nacido debido a la exclusi6n de 
algunos profesionales del ambito publico y universitario y debido a una necesidad 
de amparo politico. 

Algunas de estas instituciones se han denominado "alternativas", por cuan­
to sus programas de accl6n son realizados en contraposici6n a los del gobierno. 
Este hecho, sumado a la desconfianza politica, ha generado un distanciamiento, 
con lo cual pr.i.cticamente no ha existido coordinaci6n ni trabajo conjunto. 

Finalmente, estas instituciones han estado muy influenciadas por la coyun­
tura politica, debiendo tomar posturas ideologizadas, lo cual en algunos casos, ha 
ido en desmedro de un autentico trabajo de desarrollo social. 

Los terminos que se han ido acuiiando, es decir: "no gubernamental" y 
"alternativas" son expresiones poco afortunadas debido a que se refieren a lo que 
no son y, ademas, en contraposici6n a lo gubernamental. Se considera que en el 
futuro estas instltuciones deber.i.n llamarse "Organizaciones Privadas de Desarro­
llo Social". 

A continuaci6n se entregar.i.n antecedences sobre otro unlverso de institu­
ciones privadas que durante los ultimos aiios han surgldo y que actualmente juegan 
un rol preponderante en el desarrollo social. 

El proceso de descentralizaci6n emprendido por Chile desde fines de la 
decada de los setenta, especialmente en las areas de educaci6n, salud y vlvienda, 
ha dado paso a la creaci6n y fortalecimlento de una serie de instituciones. 

En el ambito educacional, se descentraliza la administraci6n de las escue­
las, traspasandolas desde el nivel central a manos municipales. Paralelamente, 
se establece para las instituciones privadas, un slstema de libre acceso y en 
igualdad de condiciones al sector municipal. 

Es asf, como en la actualidad cerca de un 40% de la educaci6n prebasica, 
basica y media se encuentra administrado por instituciones privadas que son 
colaboradoras de la funcl6n educacional del Estado, y reciben mayoritariamente 
una subvenci6n estatal. Por ejemplo, los colegios de iglesia, consecuentes con 
esta polftica, han visto aumentada su partlcipaci6n. 

En el sector vivienda, es necesario destacar el papel que han jugado las 
cooperativas, las cuales han realizado una eficiente labor de organizaci6n de la 
demanda habitacional, captando los ahorros de las personas, asesorando a los 
cooperados en la presentaci6n a los subsidies que otorga el Estado y finalmente, 
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llevando a cabo la construcci6n. 
Otros sectores donde la participaci6n privada se ha extendido se senalan 

en los pa.rrafos siguientes: 
- Atenci6n de menores en situaci6n irregular, quienes en la actualidad son 

atendidos en un 97% por organizaciones netamente privadas subvencionadas por 
el Estado. 

- El programa general de becas de capacitaci6n dirigido por el Servicio 
Nacional de Capacitaci6n y Empleo, SENCE, canaliza su financiamiento a traves 
de las prioridades determinadas por las comunas del pals y mediante un meca­
nismo de licitaci6n publica de los recursos. Por otra parte se han creado 
Organismos Tecnicos de Ejecuci6n, OTE, los cuales, en su mayoria, son privados. 

- En el area de la nutrici6n, hay que senalar la administraci6n del orden de 
30 Centros de Recuperaci6n Nutr icional, por la Corporaci6n para la Nutrici6n lnfantil, 
CONIN, la cual es una instituci6n privada sin fines de lucro. 

Se puede concluir, en consecuencia, que junco al universo de 0.N.G. alter­
nativas, donde ha existido una escasa interlocuci6n con el ambito publico, existen 
y se han creado numerosas organizaciones privadas que participan establemente 
en los a.mbitos locales del desarrollo social, destaca.ndose en forma particular los 
sectores de educaci6n y vivienda. 

- Un sector muy relevante, al que no se le ha dado la importancia debida es 
el de las organizaciones de base, es decir, organizaciones comunitarias, juntas de 
vecinos, clubes deportivos, organizaciones de mujeres, j6venes, etc., resultando 
indispensable destacar su rol protag6nlco en la busqueda de la resoluci6n 
aut6noma de necesidades . 

- Estas instituciones han estado muy coartadas especialmente en lo que se 
refiere a las facilidades para su iniciaci6n de actividades y elecci6n de sus 
directivas, siendo importante para el futuro tomarlas en consideraci6n, tambien 
como parte integrante de las Organizaciones Privadas de Desarrollo Social. 

Evaluaci6n de las caracterlsticas de las organizaciones privadas 

l as organizaciones privadas vinculadas al quehacer social, presentan una 
serie de condiciones positivas o ventajas que les permiten jugar un rol protag6nico 
y decisivo en el desarrollo. De igual forma, es indispensable prever tambien sus 
limitaciones. 

I. Ventajas 

a) Al presentar la caracteristica de cuerpo intermedio entre el Estado y la 
comunidad de base, tienen la posibilidad de vincularse en forma mas estrecha (en 
comparaci6n con el Estado) con los participantes de los programas sociales. Esta 
vinculaci6n permite un grado de compromiso activo y una confianza mutua entre el 
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agente externo y la comunidad. 
b) Tienen capacidad de desarrollo de experiencias en pequena escala, 

utilizando metodolog las innovadoras las cuales, en la medida que sean 
sistematizadas, pueden ser replicables y difundidas a una escala mayor. 

c) Al perseguir objetivos y fines concretes y delimitados, permiten, a lo largo 
del tiempo, ir desarrollando una experiencia que conduce a su especializaci6n. Si 
para una instituci6n su objetivo es trabajar en el campo de la capacitaci6n laboral, 
per ejemplo, en el curse de algunos anos habra capitalizado metodologlas, 
personal especializado, materiales didacticos y un cumulo de experiencias que 
podran volcarse con alto grade de rendimiento. 

d) En general, las instituciones privadas de desarrollo social estan some­
tidas a problemas de financiamiento, con lo cual se les impone una obligaci6n de 
buscar alternativas en programas sociales de bajo costo, existiendo una tendencia 
a la optimizaci6n per cuanto en alguna medida, de ello depende su subsistencia. 

e) El financiamiento de estas organizaciones, per lo general depende de 
terceros, es decir, son deposltarios de la confianza, ya sea de personas naturales, 
empresas, organismos internacionales o del Estado. En consecuencia, en forma 
permanente, estan sometidas a un control del manejo de los recurses transferidos, 
asl come al cumplimiento de las metas y objetivos trazados. Estas instituciones 
deben comprobar, en forma fehaciente, el buen uso de los recurses y su eficiencia, 
ya que en caso contrario, se exponen a la suspensi6n de sus recurses financieros, 
y a su continuidad. 

f) Por otra parte, presentan una mayor libertad de movimiento, en compara­
ci6n con instituciones del Estado, ya que son mas flexibles en lo econ6mico y en 
lo administrative, en atenci6n a que no estin sometidas a una burocratica fiscali­
zaci6n contralora que entraba todo tipo de iniciativa innovadora. 

g) Finalmente, en el caso de las instituciones sin fines de lucro, se presenta 
una mlstica de servicio a los mas necesitados que transfiere una corriente creadora 
e innovadora. Esta mlstica es dable a nivel de pequenos grupos de trabajo con 
ideas, valores y proyectos comunes, resultando diffcil encontrarla en organizacio­
nes centralizadas de caracter masivo. Ademas, este tipo de instituciones, presenta 
una gran capacidad de organizaci6n y movilizaci6n de recurses humanos volun­
taries, como personas de la comunidad, estudiantes universitarios, etc. 

2. Limitantes 

a) En las instituciones privadas hay que distinguir, como se ha dicho, 
aquellas con fines de lucro y aquellas sin fines de lucro. Para el caso de las 
primeras, su objetivo es el de maximizar utilidades; s61o en la medida que exista 
una real competitividad, dichas utilidades se mantendran en estandares normales. 
Sin embargo, si las instituciones participantes en el mercado son reducidas, existira 
la tendencia al monopolio y en consecuencia a cobrar utilidades excesivas. Per 
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otra parte, cuando se trata de recursos de financiamiento estatal, se debera tener 
la precauci6n de hacer participar en las licitaciones al maxima numero de institu­
ciones privadas proveedoras de servicios. 

b) La tramitaci6n legal para constituir corporaciones o fundaciones sin fines 
de lucro resulta un tr.imite lento y burocratico, desincentivando de esta forma a los 
particulares a constituir este tipo de organizaciones. 

c) Algunas instituciones trabajan casi exclusivamente con recursos huma­
nos voluntarios. Si bien es cierto que existe una acci6n loal:!le y desinteresada 
desde el punto de vista material, y sus objetivos son de servicios a la comunidad, 
hay que prevenir sobre el hecho que el voluntariado presenta problemas de 
constancia y responsabilidad, que afectan el rendimiento de este tipo de institucio­
n es. 

d) Un sistema de administraci6n privada, con financiamiento publico pero sin 
normativa clara y un control estricto, presentarla serias deficiencias. 

En primer lugar, si las reglas del juego no estan definidas en forma precisa, 
el privado no tendra un punto de referenda al cual atenerse en relaci6n al servicio 
que presta, tendiendo a realizarlo segun su propia conveniencia y bajando asf su 
calidad. 

Cuando existen recursos fiscales manejados por privados, resulta indispen­
sable destinar parte de los recursos comprometidos a su fiscalizaci6n o, en su 
defecto, a crear mecanismos para que sea la comunidad beneficiaria la que realice 
el control. 

e) Hay que tener cuidado con la ldeologizaci6n del trabajo que desempe­
rian las instituciones del ambito social; resulta imprescindible separar lo tecnico 
del desarrollo social, el que generalmente involucra la participaci6n de personas 
de la comunidad, con el trabajo ideol6gico y de difusi6n de las ideas el cual, siendo 
absolutamente necesario y loable, tiende a confundir los objetivos. 

Conceptualizaci6n de una estrategia mixta 

Se considera una estrategia mixta de desarrollo social, aquella en que el 
Estado y el sector privado, tanto institucional como individual, participan conjunta­
mente en el financiamiento y en la provisi6n de bienes y servicios. 

El Estado tiene tres formas de intervenci6n en lo social: a traves de la 
regulaci6n (leyes, normas y controles); a traves de la subsidiaci6n, financiando la 
entrega de bienes o servicios sociales, participando el sector privado en su 
ejecuci6n o administraci6n; y finalmente, a traves de la provisi6n directa, en la cual 
el Estado realiza todas las etapas y funciones, hasta llegar a las personas 
destinatarias del programa. 

Cuando el Estado adopta la funci6n reguladora, puede concebir la partici­
paci6n del sector privado a traves de la creaci6n por ley de deterrninadas 
instituciones que actuan en el proceso social. Estas instituciones pueden adoptar 
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un caracter exclusivo cuando estan regidas por una legislaci6n especial, que 
determine sus fines y objetivos. Asl, es el caso del sistema previsional actual, 
donde por regulaci6n estatal se obliga a una cotizaci6n por un determinado 
porcentaje de la remuneraci6n, a la vez que se regulan las condiciones en que 
deben operar las Asociaciones de Fondos de Penslones como administradoras 
privadas de los recursos previslonales. lgual situaci6n ocurre con los lnstitutos de 
Salud Previsional, ISAPRES. 

Tambien el Estado participa, a traves de una regulaci6n, cuando establece 
cuerpos legales que reglamentan las disposlciones a que deben regirse fundaclo­
nes, corporaciones o lnstituciones sin fines de lucro. Estas instituciones, acogldas 
a una ley general, establecen sus propios fines y objetivos, los cuales en todo caso, 
deben estar relacionados con acclones de utilidad publica. Ademas, suelen tener 
franquicias de tipo tributario, como por ejemplo exenci6n del impuesto a las 
donaciones y del impuesto a la renta; estas franquicias se obtienen, en la medida 
que las lnstituciones constatan objetivos de interes publico. 

Cuando el Estado adopta la funci6n de subsldiacl6n, regula y financia el 
desarrollo, canalizando su ejecucl6n a craves de instituclones privadas, las que 
pueden ser sin fines de lucro o sociedades con fines de lucro especlalizadas en 
algun campo del area social. La participacl6n de las instituciones, en este caso, 
corresponde a un mandato publico, donde el Estado, actuando como ente flnan­
ciero, establece los objetivos a alcanzar para un determinado programa, los 
controla y evalua. 

La participacl6n privada, posibilitada por el Estado, a traves de su interven­
ci6n reguladora o de subsidiaci6n, responde al marco doctrinario del principio de 
subsidiaridad, el cual establece que este s61o participara en aquellas funciones 
en las cuales el sector privado no esta en condiciones o no puede realizar. Este 
principio, cuya aplicaci6n practica responde a una decisl6n polltlco-administratlva, 
puede ser err6neamente interpretado desde una posici6n en que asegura que el 
sector privado no esta en condiciones de asumir nlngun rol, hasta aquella que 
lnterpreta que la totalidad de los roles sean del ambito privado. 

Resulta en consecuencia, relevance el esplritu que esta detras del gobernan­
te y este esplritu respondera o a una doctrina estatizante en la cual se buscara hacer 
crecer las actividades y funciones directas del Estado, u otra en que, asumiendo 
el Estado la regulaci6n y la subsidiaci6n, posibilite una participaci6n privada con 
funciones y responsabilidades claras, y con controles adecuados que resguarden 
su cumplimiento. Este ultimo concepto responde a un autentico rol subsidiario del 
Estado. 

En cuanto al financiamiento, debe estar en permanente consideraci6n una 
estructura redistributlva de los recursos financieros. Asl. el Estado debe flnanciar 
prioritariamente la satisfacci6n de 
que se compruebe que el nivel de 
adecuadamente la necesidad social. 

las necesidades sociales en aquellos casos en 
ingreso privado es insuficiente para satisfacer 
Para aquellos casos en que ese ingreso no 
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intemalice en el corto plazo los beneflcios de un det~rminado gasto social privado, 
el Estado podra normar cotizaciones obligatorias. Esta es la situaci6n de la salud 
y las jubilaciones. Por ultimo, en la provisi6n de l~_s bienes publicos, es decir, 
aquellos cuyo beneflcio no es apropiable por una persona o grupo espedflco, 
tambien corresponde el financiamiento estatal. 

En cuanto a la provision privada para aquelias situaciones en que este 
comprometida la fe publlca y un financiamiento estata( se proponen a continuaci6n 
la concurrencia de las siguientes condiciones: .:_ 

a} E'xistencia de una normativa legal que establezca las bases mediante las 
cuales se regiran las instituciones privadas pai:ticipantes. Esta legislaci6n debera 
normar sobre los mecanismos de financiamiento, los requisitos para las institucio­
nes y la modalidad de control. Se especiflcan · a continuacion, algunas organiza­
ciones privadas que ameritan ser reglamentadas mediante una normativa legal: 
instituciones colaboradoras del Estado en educacion·, atencion de menores en 
situaci6n de riesgo, organismos tecnicos de capacitacion laboral, administradoras 
de establecimientos de salud, cooperativas de vivienda, administradoras de 
fondos de pensiones e instituciones de salud previsional. Esta normativa debera 
tener el espfritu de incentivar la existencia de instituciones privadas colaboradoras, 
en contraposicion a una normativa restrictiva que parte por considerar al sector 
pr ivado como un posible "enemigo" del sistema. 

b) La participaci6n privada debe contemplarse mediante concursos publi­
cos. Debe existlr absoluta transparencia cuando el Estado flnancia labores de 
administraci6n o provisi6n de bienes y servicios que son desempenadas por 
instituciones privadas. Para cualquier licitacion o subcontratacl6n de servicio, 
debe existir un llamado publico, disponer de pautas de selecci6n previamente 
disenadas y comlsiones id6neas de adjudicaci6n. 

Resulta seguramente inusual el empleo de mecanismos de licitaci6n cuan­
do se trata de sectores "sociales". En general, estos mecanismos se han usado 
para ejecutar proyectos de inversi6n, como por ejemplo en el area de las obras 
publicas. 

Una explicaci6n por la cual no siempre se utiliza este procedimiento de 
concurso publico se debe a que solo existe un numero reducido de instituciones 
para participar y el Estado preflere llegar a un acuerdo privado que tambien le de 
garantfas de tipo politico y tecnicas. 

En la medida en que exista un registro de organismos privados, que utilice 
frecuentemente el mecanismo de licitaciones, y se compruebe transparencia en 
dichos actos, existira un interes creciente por participar, creandose asl una sana 
competitividad en el area de los servicios sociales, la cual permitira mejorar la 
calidad de los proyectos y de los programas. 

c) El usuario de los servicios deberia poder ejercer la libertad de elecci6n 
entre distintos proveedores. Esta libertad, consiste en que el beneflciario decida, 
tomando en consideracion la calidad y el precio de la prestaci6n, y las caracterfs-
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ticas del proveedor que mas le conviene y satisfaga. Si el proveedor, a su vez, esta 
obteniendo el financiamiento en funci6n de la prestaci6n concretada, tendra que 
preocuparse de captar beneficiarios; en caso contrario, le disminuiran sus ingresos 
y tendran problemas de susbsistencia. Esta es la situaci6n que actualmente rige 
en Chile para el sistema educacional subvencionado. 

El concepto de libertad de elecci6n tiene sus limitantes para determinadas 
zonas geograficas, como por ejemplo, para el sector rural, pequenas ciudades y 
poblados y en general para lugares donde es imposible que participe mas de un 
proveedor, en atenci6n al numero reducido de beneficiaries. Otra limitante esta 
dada por los altos costos de infraestructura y la necesidad de operar con econo­
mfas de escala. Asf, en el caso de un hospital existente, base de una regi6n 
relativamente aislada y con una capacidad acorde con la poblaci6n regional, 
resultarla fuera de toda posibilidad la construcci6n de un nuevo hospital con el 
prop6sito de asegurar una hipotetica libertad de elecci6n. 

d) Los usuarios deben poseer informaci6n sobre los servicios que los 
atienden. 

Para poder ejercer el principio de libertad de elecci6n, resulta indispensable 
que el usuario posea una informaci6n confiable y transparente sobre la calidad 
o el tipo de servicios que recibe. No siempre resulta facil para el usuario discriminar 
entre distintos tipos de servicios, exitiendo aspectos tecnicos cuya comprensi6n 
no esta al alcance del beneficiario. Esta claro cuando hay que discriminar entre 
calldades de tratamientos medicos o de operaciones quirurgicas. 

De alll que la informaci6n minima a proporcionar deberfa ser garantizada por 
el Estado, entregando y difundiendo los antecedences curriculares de las organi­
zaciones proveedoras, ademas de informaci6n estadlstica basica que incluya 
indicadores de evaluaci6n de rendimiento. Al respecto, tambien el Estado podra 
normar, para cada sector en particular, sobre cual es la informaci6n que obligato­
riamente y en particular debe entregar cada instituci6n. 

e) La participaci6n privada de instituciones sin fines de lucro representa una 
alternativa atractiva, por cuanto en la medida que sus objetivos sean 
autenticamente sociales, el Estado podra confiar en su cooperaci6n para adminis­
trar y proveer el desarrollo social. Estas instituciones necesitan personeria jurfdica 
para su desempeno y sus estatutos deberfan ser aprobados mediante un tramite 
administrative ante el Ministerio de Justicia. Resulta conveniente, con el fin de 
fomentar el numero de este tipo de instituciones, agilizar y asesorar legalmente 
desde el propio organismo, la tramitaci6n correspondiente. 

Proyecci6n del trabajo de las O.N.G. en el espacio local 

La apertura de un regimen democratico esta permitiendo ensanchar los 
canales de participaci6n en todas las instancias. Este hecho generara definici6n 
de personas, y depuraci6n de instituciones, cuyo objetivo primordial sea el campo 
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poHtico o e l desarrollo social. 
Por otra parte, cualquier nuevo gobierno, enfrentara una situaci6n de 

altemancia en el poder, lo cual obligara a las localidades a permitir una amplia 
participaci6n tanto de instituciones como de personas. 

Un aspecto muy relevante en materia de gobierno local sera la dictaci6n de 
una nueva ley de municipalidades, tarea que se han comprometido a abordar los 
candidatos a la presidencia. La elecci6n de la maxima autoridad comunal por 
votaci6n directa y la posibilidad de elecciones a nivel de organizaciones de base 
permitira sin duda ampliar considerablemente la incorporaci6n de nuevos actores 
en el desarrollo social. 

La relevancia del espacio local seguira su curso, por cuanto la descentra­
lizaci6n corresponde a una tendencia mundial. El Estado mantiene y refuerza su 
funci6n de financiamiento y regulaci6n, lo que se ha llamado subsidiaci6n, y el 
sector privado se abocara a la administraci6n o ejecuci6n del desarrollo social. 

Por otra parte, en e l campo de la educaci6n, de mantenerse la actual ley de 
subvenciones, se ampliara la participaci6n de los sostenedores de caracter 
privado, y en cuanto a la vivienda, el sistema cooperativo se consolidara definiti­
vamen te. 
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I. INTRODUCCION 

Este trabajo esta dirigido a explorar un conjunto de cuestiones que surgen 
de la lnterrelaci6n de tres fen6menos que, si bien no son nuevos, han tenido un 
apreciable desarrollo en los ultlmos anos. Por un lado, una nueva modalidad de 
atacar los problemas del desarrollo social ha ido ganando espacio en los progra­
mas publicos y en las agendas de los organismos lnternaclonales de flnancla­
miento y cooperaci6n: el pequeno proyecto. Por otro , ha surgido un nuevo actor 
social, las organizaclones no gubemamentales de desarrollo (ONGs) cuyo sentldo 
y modalidades de acci6n estan centrados en la ejecucl6n de actlvldades de 
pequena escala en comunldades cuyos miembros comparten una comun situa­
ci6n de pobreza o marginamiento. Por ultimo, el deterioro de la situaci6n social de 
nucleos crecientes de la poblaci6n, asr como el nuevo rostro asumido por la 
pobreza, han dado lugar a inlciatlvas y a esfuerzos comunitarios de distinto tipo, 
dirigidos tanto a superar los problemas de la subslstencla cotidlana como al 
desarrollo de las capacidades grupales. 

Estamos en presencia de un cambio cualitativo en la interrelaci6n entre estos 
fen6menos. las iniciatlvas y los esfuerzos comunitarios han ldo ganando en 
reconocimiento en la medida en que contaron con el apoyo de las ONGs y, en no 
pocas oportunidades, con el financiamiento de la cooperaci6n extema. El adve­
nlmiento en la ultima decada de los reglmenes democratlcos y el agravamiento 
de la crisis han llevado a que, en muchos casos, estas iniciativas sean promovidas 
o alentadas desde el Estado, comenzandose a establecer nuevas vinculaciones 
entre distlntos niveles de gobierno y las ONGs. De esta forma, estas organizacio­
nes han pasado a desempenar papeles distintos a los asumidos en su origen, 
fuertemente marcado por la oposici6n y aun por la resistencia frente al Estado. 1 De 
lgual manera. el financlamiento Internacional parece prestar una renovada aten­
ci6n a los problemas sociales agudizados por las pollticas de ajuste en marcha, 
considerando en sus estrategias la intervenci6n de estas ONGs en la ejecucl6n de 
programas y proyectos. 

Varias son las cuestlones que surgen de esta nueva realidad. las mismas 
remiten a distintos pianos: el desarrollo social, el Estado, las ONGs y las organiza­
ciones comunitarias. Por una parte, estan los interrogantes referidos a la relevancia 
macrosocial de estas experienclas, como medios eficaces para producir impactos 
significativos sobre las condiciones de vida y las posibilidades de desarrollo de 
la poblaci6n en situaci6n de pobreza. las respuestas afirmativas hacen inevitable 
la consideraci6n de la accl6n del Estado, su papel, la naturaleza de sus pollticas 
y las relaciones que establece con la sociedad civil. las consecuencias de la 
eventual complementaci6n de esfuerzos con las ONGs abren una discusi6n en 
torno a sus estrategias, a la preservaci6n de su autonomla y a sus aportes a traves 
de la experimentaci6n con modalldades alternativas de intervenci6n social. Por 
ultimo, la promoci6n de la iniciatlva social, tanto desde el Estado como por las 
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ONGs, plantea un conjunto de cuestiones sobre la idoneidad de los mecanismos 
utilizados, sobre la legitimidad de las acciones y sobre la conciliaci6n de la 
lntervenci6n ex6gena con la dinamlca propla de los grupos sociales y de sus 
organlzaciones. 

Estas cuestlones no s61o tienen un interes academico, sino que apremian a 
aquellos volcados a la acci6n. Distintos niveles de gobierno est.an procurando dar 
satisfacci6n a la lnfinidad de demandas que los abruman y desbordan, intentando 
acclones que termlnan siendo puntuales y dlspersas, pretendiendo a veces que 
las mismas constituyen las polltlcas sociales de respuesta a la crisls2. Las ONGs, 
que han acumulado ya una lmportante experiencia en la ejecuci6n de pequeiios 
proyectos, se enfrentan a situaciones que llevan a revisar sus estrategias y 
modalidades de acci6n al sugerirse la posibilidad de que actuen como agentes 
de lmplementaci6n de polftlcas y programas publicos. Dentro del panorama de la 
emergencia social, las llneas demarcatorias entre lo asistencial y la promoci6n del 
desarrollo se hacen mas difusas. Las problematicas lnstitucio nales tienen un 
correlate profesional y personal que se manlfiesta en la incertldumbre operacional 
en que se debaten los tecnicos formados para actuar como agentes de cambio, 
desencadenando un clima de cuestionamiento a las bases eticas y ocupacionales 
de la actlvidad. 

Este clima de urgencia y de confusl6n de roles lnstltuclonales esta provoca­
do por un contexto de necesidad apremiante, de recursos escasos y de pollticas 
publicas que relegan las consideraciones de equidad. En el, aquellas cuestiones 
reciben respuestas parciales. Se las trata entremezclando niveles, sobrestimando 
la capacidad de los pequeiios proyectos para tener lmpactos macrosociales y, a 
la vez. desconociendo su verdadero potencial para reforzar la organizaci6n y la 
artlculaci6n social de los grupos en situaci6n de pobreza. 

Este artkulo tiene por prop6sito discutir algunas de estas cuestiones que 
integran el debate actual sobre las formas mas eficaces de enfrentar los graves 
problemas derivados de una circunstancia Internacional adversa, de la transforma­
d6n productiva, de las pollticas de ajuste y de la escasa capacidad del Estado 
para dar respuestas oportunas y que promuevan el desarrollo social. En primer 
termino, son considerados el sentldo, la genesis y la raz6n del creciente interes que 
estos proyectos despiertan por su potencial para contribuir a la organizaci6n y al 
desarrollo social. La segunda parte trata las posibilidades y los modos de alcanzar 
una mayor eficacia de estos proyectos dentro de un marco de relevancla macro­
social. En la secci6n final se proponen algunas llneas para la acci6n, considerando 
el agravamiento y la perdurabilidad del problema de la pobreza, en el marco de 
una reestructuraci6n econ6mica y de un grave deterioro de los mecanismos 
estatales para responder a las exigencias de esta situaci6n. 
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II. Los pequenos proyectos: sentido, o r lgen y apogeo 

La comprensi6n de la problematica de los pequenos proyectos3 requlere 
considerar su sentldo, las antecedentes de esta modalidad de acci6n, las razones 
que determlnan la importancia creclente que han asumido en las conceptualizacio­
nes del desarrollo social y las circunst:ancias actuales en cuyo marco debe darse 
su artlculaci6n con las pollticas publicas. 

II. I. El sentido de los pequenos proyectos 

La denominaci6n "pequerio proyecto" es imperfecta y ambigua. Si nos 
atenemos a la denotaci6n precisa de estos terminos, el volumen de los recursos 
movilizados es el criterlo crltico para delimitar el universo bajo examen. De el se 
desprenden sus atributos basicos: a) la escala, con un reducido numero de 
participantes o beneficiaries, b) el espacio geografico restringido abarcado por 
sus actividades e impactos y c) la intencionalidad de modificaci6n de algunas 
condlclones inmedlatas que afectan las poslbilidades de desarrollo de esos 
beneflciarios, no alcanzando al marco mas amplio que les da caracter estructural. 

Pero estos atributos son insuflcientes para caracterlzar a las pequenos 
proyectos a que nos referimos. Ademas, estos satlsfacen requisites muy exigentes 
en cuanto a sus modalidades operativas: a) recurren a la parciclpaci6n de los 
beneflciarlos en la ejecucl6n de las actividades y en diversas fuses de su diseno 
y programacl6n, y b) hacen uso de una baterra diversiflcada de instrumentos, 
transflriendo a los beneflclarlos recursos y capacidades organizatlvas, de gestl6n 
y tecnol6glcas. Los pequenos proyectos son, entonces, procesos parciclpativos 
de camblo social planiflcado, protagonizados par, con, o a traves de una organi­
zaci6n voluntarla de tlpo asociativo y con la lntervenci6n de un agente de apoyo 

extemo. 
El cambio social a alcanzar a traves de los pequenos proyectos no es 

cualquiera. sino aquel que revela una mayor identidad y capacidad del grupo en 
lo que se reflere a la gesti6n de sus asuntos, la resoluci6n de sus problemas, la 
satlsfacci6n de sus necesldades, la acumulaci6n de recurses, la eflcacla en sus 
relaciones con el contexto social y polltii::o, etc .. 

Debe tenerse en cuenta que el grupo excede al proyecto. Estos proyectos 
afect:an algunas dimensiones de la vlda de las particlpantes. La comunidad no se 
detlene para ejecutar los proyectos. Su vlda sigue y, aun cuando las proyectos 
pueden tener un impacto signiflcativo sabre alguna dimensi6n particular de la 
realidad de los grupos (sus ingresos, su habitat, etc.), su valor depende de c6mo 
se lnserten en esa vida y la afectan de manera que cambie su situaci6n, sus 
perspectlvas futuras y sus capacidades para interactuar en pianos mas generales 
de la acci6n social. 

Desde esta perspectiva, los proyectos son recursos analltlcos y administra-
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tivos que gobiernan las intervenciones de los agentes de cambio y que permiten 
identiflcarlas, estructurarlas, relatarlas y dar cuenta de ellas a quienes las financian 
o a qulenes las observan. Son un accidente en la vida de los grupos y su desarrollo 
y transformaci6n, s6lo en parte, es consecuencla de los proyectos. 

Si bien los proyectos deben ser evaluados en primer lugar por sus aportes 
a los grupos a que van dirigidos -son esfuerzos deliberados de reafirmar la 
ldentldad y de fortalecer sus capacidades-, tienen, ademas, una relevancla que 
excede a los particlpantes o beneficiarios. Estas experiencias adquleren un 
sentldo macrosocial cuando permiten la visualizaci6n y transferencia de modos de 
accl6n, el aprendlzaje y la diseminaci6n de nuevos comportamientos, la lniciaci6n 
de procesos mayores de cambio social, o cuando los grupos partlcipantes 
constltuyen una porci6n importante de la poblaci6n en situaci6n de pobreza, 
carencla o marginamlento. 

Para determlnar su verdadera significaci6n social, aquella evaluaci6n debe 
tener en cuenta que los proyectos estan inmersos en una estructura y en una 
compleja situaci6n social. En ella existe una determinada distribuci6n de recursos 
y de poder. Resultan de, y a la vez afectan, comportamientos de actores sociales. 
Son expresi6n de concepciones y de percepciones diversas sobre el papel del 
Estado, sobre la autonomla de la sociedad civil, sobre el valor de la inlciatlva 
individual y sobre la solidaridad. 

11.2. Los antecedentes de los pequeiios proyectos 

Los pequeiios proyectos son tributaries de esfuerzos de instltucionalizaci6n 
que se sucedieron a lo largo de mas de treinta aiios. Si fuese preciso fijar una fecha 
en que comienza a tomar cuerpo y fuerza la idea de los pequenos proyectos como 
instrumentos de las polfticas de desarrollo social, seguramente serfa difkil alcan­
zar un consenso suflciente, debido a la existencia de distintas perspectivas que 
enfatizarfan la importancla de algunos antecedentes sobre otros. 

La discusl6n estarla dominada por la apreciaci6n de tres lnfluencias deter­
minantes: a) los programas rurales ejecutados por entldades publicas dirigidos a 
la organlzaci6n de campesinos, la transferencia de tecnologla y la capacitaci6n, 
gobemados por la concepcl6n del desarrollo comunitario predominante a fines de 
los cincuenta y comienzos de los sesenta, b) las modalldades de acci6n ligadas 
a las polfticas de reforma agraria o a los proyectos de desarrollo rural integrado 
lnmediatamente posteriores y c) las labores, tanto urbanas como rurales, de grupos 
no gubemamentales de fuerte contenido politico -y tambien religioso- emprendi­
das durante los per(odos de elevada activaci6n social vividos por America Latina, 
centradas en la organizaci6n popular, en la concientizaci6n y en la reafirmaci6n de 
la identidad cultural. 

Por clerto, estos antecedentes de la regi6n se nutren de las mismas fuentes 
lntelectuales que fundamentaron experiencias de desarrollo social realizadas en 
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otros ambitos y de la reflexi6n en torno a sus resultados, tales como la acci6n de 
promoci6n en las areas urbanas de los Estados Unldos y la organizaci6n rural en 
otros continentes. America Latina recoge esas influencias, a la vez que genera un 
proceso de reconceptualizaci6n y de lnnovacl6n a traves de modalidades origi­
nales de intervenci6n social. El rescate de los componentes comunltarios de las 
culturas lndlgenas y de la trayectoria asoclaclonal de los sectores populares 
permiti6 encontrar una continuidad que dio sentido a muchos de los esfuerzos. Entre 
estos, los dirigidos a incorporar a nuevos grupos sociales a la vida polltica y a 
organizar a los pobladores urbanos y rurales para atender sus necesidades de 
subslstencla, permitieron poner a prueba pedagoglas creatlvas de educaci6n 
popular. 

Estas lnfluencias variadas han tenido diferente receptividad en los actores 
soclales lnvolucrados: organismos bilaterales y multilaterales de flnanciamiento 
y cooperaci6n, agenclas publicas encargadas de la formulaci6n de polltlcas y de 
la lmplementacl6n de programas, entldades no gubernamentales de promocl6n, 
organlzaciones sociales de base y sus agrupamientos federatlvos, etc. Por ello, 
en este universo conviven intenciones e interpretaciones dlversas sobre la verda­
dera signiflcaci6n de los pequeiios proyectos, multiples concepciones metodol6-
gicas y discursos legitimadores con diferente grado de fldelidad a la realidad de 
las acciones emprendidas, lo que hace que cada una de estas experiencias sea 
una oportunldad para la coexistencia de asplraciones no siempre coincidentes. 

11.3. Las conceptualizaciones, estrategias y comportamientos de los 
agentes de desarrollo y los pequeiios proyectos 

Mas alla de estas diferencias en concepciones e lnterpretaciones, es 
posible ldentificar un conjunto de elementos que se refleren a la raz6n, necesidad 
y contribuciones de los pequeiios proyectos en torno a los que exlste un cierto 
acuerdo. Esos elementos remiten a un aprendizaje y a una crltica sobre la 
experiencia acumulada a partir de los planes, polltlcas y programas adoptados en 
America Latina desde que el desarrollo econ6mico se constituy6 en la fundamen­
tacl6n doctrinarla de la acci6n de los gobiemos y de la cooperacl6n internaclonal. 

El desarrollismo de la decada de los aiios sesenta puso enfasis en el papel 
de la acumulaci6n de capital, en los proyectos de inversi6n que desataran los 
nudos estructurales de la economla y en el eslabonamlento de sus beneflcios a 
traves de planes formulados centralmente. Los supuestos eran la presencia de una 
raclonalidad que interpretaba las aspiraciones de la comunidad, que buscaba el 
6ptimo social y que estaba respaldada por suflclente capacidad de ejecucl6n 
como para superar las restricciones pollticas y soclales que pudiesen enfrentarse. 
El estado era el encargado de construir la infraestructura, hacerse cargo de orlentar 
el modelo de desarrollo y brlndar el marco de estabilidad y seguridad para los 
agentes econ6mlcos. Por ultimo, el creclmlento econ6mlco, lrremediablemente, 
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conducirfa al blenestar social. 
Esa concepcl6n expresaba un clima de epoca. la confianza lluminlsta en 

conoclmlentos y tecnologfas capaces de concretar modelos de sociedad justos 
y viables, la conviccl6n de que el poder es el motor del camblo social y la 
aslgnacl6n al Estado del papel de conductor de las transformaciones, conforma­
ban ese clima, compartldo tanto por tecn6cratas como por revolucionarios. la 
hlstoria como un curso lineal, el optimismo sobre el futuro, la certeza acerca de la 
posibllidad de traducir la§ Ideas y los objetivos en realidades y el rechazo a la 
complejidad, llevaban a descartar el nivel microsocial. Este serla arrastrado por 
el desarrollo o por la revoluci6n. lo macrosocial constitufa el objeto de pensamien­
to y de diseiio, el referente de la acci6n y el escenarlo de la lucha. lo microsocial 
era el campo de lo asistencial, de lo experimental, de lo simb6lico o del reclutamien­
to de militantes. 

El patr6n de crecimiento seguido no se comport6 segun las previsiones de 
los ide61ogos del desarrollismo. Los recursos de capital movilizados no fueron 
suficlentes para generar procesos autosostenidos de crecimlento. Los proyectos 
de inversi6n demostraron haber sldo elaborados con proyecciones escasamente 
realistas sobre sus impactos efectivos. Los planes terminaron siendo iluslones de 
tecn6cratas. la capacidad de ejecuci6n reflej6 la realidad de un poder fragmen­
tado. El Estado gan6 en desarticulaci6n, vfctima de las aspiraciones circunstancia­
les o duraderas de corporaciones y grupos de interes. la sociedad aument6 su 
segmentaci6n, su fractura y su heterogeneidad en cuanto a recursos disponibles 
y oportunidades. 

De este cuadro surgen distlntos cuestionamientos que llevan a replantear en 
forma radical supuestos y propuestas. Desde distintos ambitos se confluye para 
brindar legitimidad a los pequeiios proyectos y a depositar en este instrumento las 
esperanz:as sobre la posibilidad de reorientar el proceso de desarrollo. Estas son 
algunas de las fundamentaciones de la aceptaci6n de los pequeiios proyectos: 

a) la repetida evidencia de consecuencias negativas y fracasos de gran­
des proyectos -de infraestructura, en las Industrias basicas o de bienes interme­
dlos, aun de reforma agraria-, que supuestamente debran alterar radicalmente la 
estructura de regiones y sectores a traves de multiples eslabonamientos, lleve a 
reclamar una mayor focalizaci6n de los proyectos y, a la vez. a una aproximaci6n 
mas integrada a la problematica del desarrollo. La red11cci6n de la escala aparece 
asf como una respuesta adecuada para alcanzar esos prop6sitos. 

b) Esos grandes proyectos ponlan el acento en la transferencia de modelos 
ya probados en los palses centrales, en soluciones estandarizadas y en tecnolo­
gfas capital-intensivas, haciendo uso de escasos recursos locales. La diferente 
dotacl6n de factores, la pobre adaptabilidad de esos modelos y soluciones a las 
condiciones enfrentadas, el impacto de las especificidades culturales, la rlgidez de 
las propuestas de los organismos de financiamiento y la escasa capacidad 
institucional de los parses receptores provocaron que los proyectos terminaran 

56 



introduciendo disrupciones enormes en las socledades, provocaran una lrraclonal 
asignaci6n de recursos y generaran restrlcclones insuperables. La revision llev6 
a acentuar la deseabilidad de una mayor flexibilidad, a atender en mayor medida 
a los recursos y tecnologias locales y a prestar renovada atenclon a los aspectos 
institucionales y culturales. 

c) Como consecuencia de esa revisi6n, lo social adquiri6 una nueva relevan­
cia. La participacion, la orga11izaci6n y la capacitacitm fueron vistas como condlciones 
necesarias o contribuyendo para la eflciencia y la eficacia, de lo que result.6 una 
mayor atenclon a las realidades locales y regionales, asl como la partlcipacl6n en 
la implementaci6n de los proyectos de los actores soclales lnvolucrados. 

d) La concentraci6n de los beneflclos del desarrollo y la creclente heteroge­
neidad social dejaron al descublerto la agudizacl6n del problema de la pobrez:a 
y la marginacl6n, dando lugar a nuevas llneas para la inversion social en las que 
la partlcipad6n y la organiz:aclon no s61o eran requisltos para la efidencia y la 
eflcacia, sino tambien para alcanzar una mayor equidad e11 la distribucion de los recursos 
sociales. 

e) El fracaso de la planiflcaci6n y de los mecanismos centraliz:ados de 
ejecuci6n pusleron de manifiesto la carencia de una comprensi6n rigurosa del 
Estado. Esta debla dar cuenta de sus limitaciones y de su verdadera naturaleza. 
El proceso de desarrollo dej6 de ser vlsto como la resultante de una voluntad 
polltlca capaz de transformar la sociedad. La nueva vision lo conclbe como un 
complejo proceso de declsiones sociales en el que la capacidad institucional del 
Estado muestra sus rigldeces, impotenclas y vulnerabllidades. Asl, las organiza­
clones sociales y los organismos no gubemamentales de desarrollo comenzaron 
a ser ldentJflcados como alternativas para la implementacion de programas. 

f) Los procesos de democratlzacl6n ensefiaron, adem:ls, que la construc­
cl6n de nuevos modelos de gestl6n social no se agota con la resoluclon de la 
ruestJ6n del acceso legltlmo al control del Estado. La experiencia vivlda demostr6 
que el funcionamiento de las instltuciones representatlvas, con ser un elemento 
esencial de la democracia, no asegura su consolidaci6n. La pluralidad de pers­
pect.lvas e lntereses, los mecanlsmos para canallzar aspiraclones e lniciativas, la 
capac.ldad para convivir en la diferencia a traves de la negoclaclon y la creaclon 
de medlos para el tratamlento de cuestlones soc.iales en funclon de su especifici­
dad, hlcleron que lo relativo a la cultura polltlca. al disefio lnstitucional y a los .imbltos 
de partlcipaclon ciudadana adquiriese nuevo significado. Dentro de este contexto, 
se revaloriz6 la problemitlca de la descentralizacion de/ gobierno local y de la 
organizadon social. 

Estos problemas se hicleron evidentes para todos los observadores, lle­
vando a posturas que subrayan los elementos sefialados, aun cuando con dlferen­
cias notables en el hlfasls y la radicalidad de las propuestas dirigidas a produclr 
las transformaclones necesarias para superarlos. Es asl como van ganando 
aceptac16n las concepciones del desarrollo en las que se entrelazan la pequefia 
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escala, el ap,rovechamiento de los recursos y tecnologlas locales, la preeminencia 
de los elementos culturales aut6ctonos, el estfmulo a la energfa social, la genera­
lizacl6n de la partlcipaci6n y la centralidad de lo local, llegando a constituir una 
corrlente ideol6gica alternativa. En estas encuentran un nuevo sustento las 
experiencias que toman la forma de pequeiios proyectos. 

Estas experiencias se ven reforzadas por un factor adicional. A medlda que 
se va produciendo el crecimiento de las economlas de la regl6n dentro del patr6n 
desarrolllsta, se consolida un modelo de distribuci6n de los recurses sociales en 
el que lmportantes sectores de la poblac16n deben resolver nuevos problemas, 
modiflcandose sustancialmente la realidad de la pobre:za La urbanizaci6n faclllta 
el acceso a clertos servlclos estatales, con avances signiflcativos en materia de 
educaci6n y sanldad. Pero, a la vez, estos mismos sectores encuentran dificulta­
des creclentes para la satlsfacci6n de otras necesidades basicas, como es el caso 
de la vivienda. o para obtener lngresos de forma regular y previsible. Asf, van 
surgiendo multiples iniciativas desde la base. En forma solidarla se responde a la 
cuesti6n del habitat, proliferan las mecanismos para atender las necesidades de 
supervivencia y para la generad6n de ingresos, etc. 

Estas iniciativas, espontaneas en algunos casos, frecuentemente apoya­
das par entldades vinculadas a la Iglesia, par grupos de militantes y, excepclonal­
mente, par agendas de las gobiemos, dan lugar progresivamente a organlzacio­
nes de base con distinto grade de formalizad6n que van estructurando sus 
actlvidades en tenninos de "proyectos". Es en este contexto en el que surge un 
nuevo actor def mundo def desarrollo: las ONGs de apoyo a las sectores popula­
res. 

Estos cuestionamientos y lrneas de respuestas tlenen eco en las ambitos de 
los organismos bllaterales y multllaterales de cooperad6n y finandamiento•. Por 
cierto, la celerldad con que dleron las giros en las polfticas vari6 notablemente de 
agenda a agencla. las mas pequeiias, con mayor orlentaci6n experimental, mas 
volcadas hacia la problematlca de la pobreza o asociadas con organlzaclones o 
goblemos con posturas mas progresistas, mostraron mayor receptlvldad, gene­
rando modaJidades de acci6n que luego fueron ganando aceptacl6n, consolidin­
dose y difundiendoseS. 

Dentro de un palsaje de camblo sustandaJ en la concepcl6n del desarrollo, 
el papel de estas agendas de cooperaci6n adqulri6 una notable relevancia. Se 
modiflc6 el patr6n prevaledente durante la decada de las anos sesenta, fundado 
en el optlmismo desarrollista, en las operadones de gobiemo a gobiemo, en el 
predominlo de lo econ6mico y en la presencia casi excluyente de las Estados 
Unidos coma fuente de finandamiento. Las muchas evldendas de troplezos y 
diflcultades en la cooperaci6n Internacional gener6 una crisis en las concepclones 
en que se fundamentaba. asistiendose a giros en las polfticas y en las conductas 
de las agendas donantes. Ademas, el crecimiento de la importanda de las pafses 
europeos y de Jap6n coma protagonistas mayores en la ayuda Internacional 
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contribuy6 a reforzar las nuevas modalidades de acci6n6. La canalizaci6n de 
recursos publlcos a traves de fundaclones y ONGs de los palses desarrollados, 
permiti6 el financlamiento de proyectos ejecutados al margen de los mecanismos 
estatales y abrl6 cauces a inlciativas innovadoras, tanto en los objetlvos como en 
las metodologlas. De esta manera, pasaron al primer piano cuestlones referidas 
a la identldad cultural, a la participacl6n social, al rescate de tecnologlas y practicas 
tradiclonales, a la afirmacl6n de categorlas sociales en situacl6n de subordinacl6n 
y a la democratizac16n. 

En los .imbitos nacionales, las ONGs van ensayando respuestas conforme 
a est:as nuevas orlentaclones. Con el apoyo de esos donantes, fueron modiflcando 
su orlglnarlo perfil aslstenclalista o movllizador. Muchas nacen a la sombra de este 
financlamiento, dando lugar durante la decada de los setenta a una explosi6n en 
la creacl6n de nuevas organizaclones especlallzadas en la ejecuc16n de acclones 
de desarrollo mlcrosoclal7. En sus comlenzos adenden problemadcas no lncorpo­
radas a las pollticas sociales de los gobiemos, por entonces casl todos ellos 
autorltarlos y, por tanto, temerosos y represivos de las experlencias de organiza­
ci6n de base y de gestl6n pardclpadva8. 

Las condlciones en que se desenvolvieron las ONGs dieron lugar a dos 
estllos diferentes de accl6n. En algunos casos, la orientaci6n estuvo centrada en 
el deseo de generar "modelos altemativos" de relaclones sociales, en los que la 
autosuficlencia compartla el piano de las aspiraciones con la resistencia y el 
enfrentamlento al Estado. Este modelo altemativo constituy6 la expresi6n de 
"contravlslones" a las predominantes durance el perlodo desarrollista. La confian­
za en la conducci6n desde la cuspide fue reemplazada por una fe primaria en la 
sabidurfa de la base. Desde esta perspecdva. el conocimlento relevante no es ya 
el del tknlco,. este s6lo ayuda a explicltarlo. El poder aparece como una realldad 
a construlr en todos los episodios de lnteraccl6n. Lo local es el escenarlo privile­
glado de la acci6n. El analisls de la estructura asume sentldo a partlr de la 
comprensi6n de las estrateglas de supervivencla. La complejidad puesta de 
manlflesto por el fracaso de la vlsi6n anterior da lugar a una perplejldad que se 
resuelve aslgnando una homogeneidad inexistente al mundo de la pobreza. Lo 
tecnico e Instrumental sucumbe ante el voluntarismo y lo emocional. Otras ONGs, 
aun compartlendo valores, diagn6sdcos y asplraciones, emprendieron el camlno 
de la profesionalizaci6n y de la formalizacl6n de sus metodologfas, encarando sus 
acciones dentro de los I/mites estrechos de los "proyectos" y reduclendo el enfasls 
en los aspectos expreslvos de la accl6n. Pero ambos caminos fueron recorrldos 
por organizaclones que iban ganando en experiencia, en madurez y en reconocl­
miento social. A la vez, pasaron a lntegrar redes cada vez mas densas de nuevos 
actores soclales, dando nuevo senddo a las tareas ejecutadas ; a los contenldos 
de las profesiones y de las vocaclones que confluian en ellas . 
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II.•. las condiciones actuales 

El camblo en las condiciones internacionales, las consecuencias del endeu­
damiento, la crisis fiscal, el agravamlento del problema de empleo, junto a los 
efectos de las polltlcas de reestructuraci6n y ajuste, explican que la problematica 
social adquiera una dimensl6n creclente y explosiva. Como consecuencia, tam­
bi&l se multJplican lu lniciativu sociales desde la base, estimuladu ademas por 
la retracci6n de los servicios del Estado. 

Estas condlciones son las que explican el hecho que la mayorfa de los 
regfmenes democratlcos restablecidos en la regi6n cuenten con gobiernos sin 
capacidad de ejecutar pollticas sociales lntegrales. la pobreza vleja y nueva 
desborda sus recurses. las estructuras instituclonales para atender las cuestiones 
llamadas de "bienestar", o de "acci6n social", son incapaces de generar progra­
mas dirigidos a poblaciones con dificultades severas de supervivencia que 
satisfagan a la vez sus necesidades lnmediatas y promuevan sus capacidades 
organlzaclonales y de gesti6n. Su conformacl6n sectorial (educaci6n, salud, 
asistencia), que responde a los requerlmientos de las polltlcas sociales clasicas, 
se hace insuficiente para tratar con integralidad los nuevos problemas. Sus 
recursos son por demas exiguos para emprender polfticas de alcance nacionaJ o 
regional. Sus modalldades de acci6n son altamente centralizadas para atender la 
multJplicidad y diversldad de sltuaciones. El eje de la polltlca social se desplaza 
hacia la ayuda alimentaria, con lmperfecta focalizaci6n. Asi, incapaces de acclo­
nes relevantes al nivel macrosoclal, generan iniciativas que toman la forma de 
pequei'ios proyectos, los unlcos flnanciables con las escasos recurses de libre 
disponibilidad, que permiten la ocupaci6n del personal t ecnico ocloso y que 
revelan la modestla de ambiciones de las conducciones estatales en cuanto al 
impact0 de las polltlcas sociales. 

Estos factores debieron jugar para que las entidades financieras internacio­
nales fueran incorporando nuevos crlterlos y abrieran sus lfneas de credito a tipos 
de proyectos acordes a las nuevas orientaciones. Ademas, explican la desjerar­
qulzaci6n de las estrateglas de flnanciamiento basadas en grandes proyectos. 
Las nuevu modalldades de prestamos para la reforma de pollticas y las opera­
clones dirigidas a la constituci6n de fondos para atender las emergencias socia.les 
procuran a la vez una transformaci6n sustancial del modelo econ6mico y prevenir 
o reparar las conmoclones sociales asociadas al ajuste I 0 

Estamos en presencia, entonces, de un conjunto de condiciones que hacen 
que la problem.itlca de los pequenos proyectos este en auge, aun cuando 
seguramente no en su apogeo. Algunos de los factores que determinaron esta 
situaci6n, lejos de remediarse, se agravaran, por lo que se puede anticipar que se 
consolidara el lnteres despertado par ellos. la banca Internacional, las agendas 
donantes, los gobiemos nacionales y las ONGs coinclden en este interes. Los 
pequei'ios proyectos han pasado a constituir un elemento central en las estrategias 
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y en las pollticas soclales en una clrcunstancla en que los problemas adquieren una 
gravedad inedlta. 

Por si todo esto no fuese suficiente, hay que agregar un factor adiclonal que 
incrementa la relevancia social que adquieren los pequenos proyectos. Un 
cambio sustancial en las modalidades de la cooperaci6n y del financiamiento 
intemacional se avecina. El patr6n tradicional orientado hacia el Estado esta 
siendo reemplazado por un interes creclente por los mecanismos nacldos del seno 
de la sociedad civil, y, entre estos, las ONGs. Ademas, se vislumbra un camblo de 
direcci6n en las transferenclas de los recursos de la cooperaci6n: los flujos oeste­
este parecen desplazar en prioridad a las corrientes norte-sur. Dentro de estas, a 
su vez, exlste un creclente cuestionamiento a la ayuda transferida a los parses de 
lngresos medios, entre los cuales esta la Argentina. 

Estos fen6menos tlenen ya consecuencias visibles. Mas recursos se 
vuelcan a traves de las ONGs, especializadas en acciones de desarrollo estruc­
turadas bajo la forma de pequenos proyectos. Su fuerte dependencla de la 
cooperaci6n Internacional comienza a sentir los efectos de la reorientaci6n sena­
tada. El flnanciamiento de orlgen bancario, que brinda atencl6n a los programas 
sociales, reclama focalizacl6n y eflciencia y, por consiguiente, abre brechas para 
un renovado auge a los procesos microsoclales 11 . En virtud de algunas de estas 
consecuencias, la contribuci6n que sensatamente puede esperarse de estos 
pequenos proyectos pasa a ser una cuesti6n central en la consideraci6n de las 
altematlvas para promover respuestas mas ade~adas al problema de la pobre­
za. 

Ill. las macrosoluciones a los macroproblemas 

,Por que es preciso reflexionar sobre la contribuci6n de los pequenos 
proyectos a los macroproblemas? La respuesta a esta pregunta ya fue antlclpada 
eo los parrafos anteriores, pero conviene volver sobre ella. 

Ill. I. Los macroproblemas 

,cuales son estos macroproblemas? Toda enumeraci6n falsearla la 
realidad al esclndirla. Lo econ6mico, lo social, lo politico y lo cultural se entrelazan 
para confonnar un todo dramatico en el que las causalidades se confunden y la 
remisl6n al pasado en busca de soluclones parece cada vez menos conducente. 
No obstante, veamos algunas notas de esa realidad: 

I. La Argentina ha vivido en las ultimas dos decadas un proceso radical de 
reconversi6n de su estructura productiva. Como consecuencia, ha emergido el 
problema del empleo como una cuesti6n mayor, asociado a una violenta redistri­
buci6n del ingreso en sentldo regresivo. La dimensi6n y la gravedad de la pobreza 
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se hacen visibles de manera inedita, con creciente complejidad y heterogeneidad. 
Junto a los pobres estructurales, se ha producldo un explosivo crecimlento de los 
pobres pauperizados 12. Esta situaci6n no reconoce llmites geograficos preclsos, 
ya que se manifiesta en forma dramatica en todo el pals. SI bien son las grandes 
concentraciones urbanas las mas afectadas en termlnos cuantltativos, el deterioro 
se hace lgualmente profundo en las distintas regiones y es aun mayor en las areas 
rurales. 

2. La calda en los niveles de empleo y de ingresos, con sus consecuencias 
sobre la capacldad de consumo, acompana un proceso de repliegue de los 
servicios provlstos por el Estado, consecuencia de su desfinanclamlento y de la 
orlentacl6n de sus polftlcas 13. En este escenarlo, los programas de desarrollo 
social son casi inexistentes y las unidades publicas con responsabilidades en la 
provisl6n de los servlclos soclales mlnimos y basicos han sufrido un profundo 
deterioro1•. Asl, la ilusl6n temprana de contar con un Estado de bienestar que 
atendlera las necesidades de la poblaci6n carenciada conforme a criterios de 
universalidad y equidad, ha sido destruida por la evidencia de un Estado gober­
nado por la lncoherencia, sometido a las apropiaciones corporativas, con modos 
de acci6n arbitrarios y autoritarios y en el que la corrupci6n juega tambien en contra 
de los mas necesitados. Ademas, otros mecanismos, como las obras sociales, 
se vleron afectados por la calda de sus ingresos debido a la reducci6n de la masa 
asalarlada y de los niveles de remuneraciones. Asl, se produce por una doble via 
un aumento de la vulnerabilidad de la poblaci6n, aun de aquella que manciene sus 
condiciones de empleo 15 · 

3. Sobre el tel6n de fondo de esta situaci6n econ6mica se despliegan otros 
aspectos lgualmente graves. Un clima social de desencuentro, falta de esperan­
zas e lncertidumbre permanente, acompana a un deterioro normativo que se 
aproxlma a la anomia. En el, las practicas participativas enfrentan diflcultades 
mayusculas para desarrollarse y consolidarse. Las premuras de la subsistencia 
desplazan a los requerimientos de mas largo plazo de los intentos de construir 
capacidades sociales en las organizaciones comunitarias. Una sociedad que 
estuvo caracterizada por el aslstencialismo del Estado y por el paternalismo de las 
estructuras pollticas y de representacl6n social, no constituye, ademas, campo fertil 
para el desarrollo de esas experiencias. La llamativa ausencia o debilidad de 
movlmlentos soclales de base contrasta con los ejercicios movilizatorios que 
peri6dicamente vivi6 el pals. Es asl como el costo de la reestructuraci6n encuentra 
a la sociedad con escasos recursos organizacionales para afrontar sus nuevas 
necesldades y para generar las respuestas que el Estado no provee. 

•. Ese clima social y esos antecedentes guardan relaci6n con una profunda 
crisis de los mecanlsmos de representaci6n social. Desde las organizaciones 
veclnales hasta los partidos politicos, pasando por las entidades de promoci6n de 
intereses sectoriales y por los ambitos en los que se formulan y adoptan las 
decisiones publicas, la fidelidad de los comportamientos de los dirigentes a las 
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aspiraclones de los representados es visualizada al menos como problematica 
y dudosa. la precariedad de los ambitos de particlpacl6n y la crisis de los 
mecanismos de representaci6n ponen de maniflesto la debilidad del proceso de 
democratizaci6n. La vuelta a los marcos constitucionales s61o muy lentamente ha 
dado lugar a nuevos habitos de negociaci6n, sin por ello agregar transparencla y 
receptividad al funcionamiento del Estado. 

111.2. las macrosoluciones 

Una economla que no crece desde hace lustros parece no estar en 
condlclones de satisfacer las expectatlvas postergadas. Asl, puede afirmarse que 
el agravamiento de los problemas vinculados al empleo y la pobreza no ser.\ un 
episodio pasajero, ya que la dimensi6n que han adquirido hace presumir que su 
superaci6n demandar.\ afios de labor, ingentes recursos y polrtlcas econ6micas 
exitosas y estables. Es en este escenario que debe hacerse la consideraci6n de 
las contrlbuclones de los pequeiios proyectos a la resoluci6n de estos problemas. 

Las macrosoluciones, entonces, s61o ser.\n consecuencla de polltlcas que 
atlendan a esas dimension es econ6mlcas, polfticas, sociales y culturales 16. 
Obvlamente, en lo econ6mlco esas soluclones llegaran cuando las polltlcas 
permltan el reencuentro del crecimiento con la equidad Por clerto, ellas deber.\n 
provocar una nueva lnserci6n intemacional, la reformulaci6n del perfil productlvo, 
la reaslgnaci6n espaclal de actlvldades y una redistrlbuci6n global de recursos, 
revlsando los regfmenes de subsidlos y de transferencias lnternas. T odo ello 
prolongara y aumentara, sin duda, los costos que gran parte de la socledad esta 
sobrellevando. De ah/ que deban diseiiarse pollticas y programas sociales que 
alivlen ese costo y hagan mas justa su distribucl6n, a la vez que alienten compor­
tamlentos sociales particlpativos, solidarios y de desarrollo de las propias ca­
pacidades de accl6n. 

Las pollticas dirigidas a remediar y revertir esta situaci6n deben ser multiples 
y atacar distintos niveles. Con prop6sitos anallticos que permitan ubicar el piano 
de mayor efectividad de los pequefios proyectos, pueden distinguirse cuatro 
niveles. En primer lugar. estan las politicas economicas dirigidas a alca11zarel crecimiento 
con equidad. De ellas se desprender.\n efectos sobre el nivel de empleo y la 
distribuci6n del ingreso. luego, estin las politicas sociales clasicas (educatlvas, 
sanitarlas, de seguridad social, etc.), las que desempefian un papel crltico para el 
mantenimiento de las capacldades soclales, reorlentindolas para que su cober­
tura alcance efectlva y privilegiadamente a los grupos mas golpeados por la 
crisis 17. Pero, ademas, se hace preciso adoptar politicas para afrontar la emergencia, 
dando respuestas a la urgencla de subslstencia de sectores crecientes de la 
poblacl6n (acciones en materia de esfuerzo nutrlcional, de generaci6n de empleo 
temporal, etc.). Estas deben combinar los impactos de corto plazo sobre la 
satisfacci6n de necesidades basicas con el mantenlmlento y desarrollo de los 
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recurses humanos, asl coma con la preservaci6n de la infraestructura y de las 
servicios a las poblaciones en situaciones de mayor vulnerabilidad. Par ultimo, 
est.an las politicas de a/iento y apoyo a la organizaci611 de la comu11idad y a la transferencia 
de capacidades a grupos sociales en situaci6n de pobreza. Este es, precisamente, el 
nivel de los pequeiios proyectos I 8. 

La orientaci6n actual de las pollticas del primer nivel, que ahondan la 
recesi6n y agravan el caricter regresivo de la distribuci6n de ingresos, junta al 
deterioro de las segundas, hacen que las pequenos proyectos sean vistas coma 
medios ya no de desarrollo, sino de alivio a las penurias presentes, en particular 
par su aptltud para acciones focalizadas y selectivas. Es decir, pasar a inscribirse 
tamblen dentro del ambito de las pollticas y programas de emergencia. 

Las pollticas y programas de emergencia tienen que alcanzar a porciones 
muy significativas de la poblaci6n par la naturaleza del fen6meno. Dado el proceso 
de creciente heterogeneidad social, de diversiflcaci6n de la problematica del 
empleo y de crecimiento explosive en la especificidad de situaciones, las polfticas 
de alcance masivo deben ser complementadas par programas Jocalizados y 
selectivos. A su vez, las pollticas y las programas masivos requieren una revisi6n 
para evitar su frecuente regresividad, ya que estos suelen encubrir subsidies a 
aquellos grupos con mayor capacidad de gesti6n ante el Estado. La resoluci6n 
de la inequidad en la asignaci6n del gasto social es una condici6n ineludible para 
la mayor efectividad de las pollticas. 

En el presente se esta dando un debate entre las proponentes de las 
pollticas focalizadas y selectivas y las que abogan par las pollticas sociales 
un!Versalistas que recuperen la noci6n de ciudadanla coma tltulo suficiente para 
acceder a las servicios sociales 19. Esto ultimo imp Ilea la superaci6n de las 
apropiaciones de segmentos del Estado realizadas par grupos corporativos 
especlflcos ' que dlstorsionan el sentido de las intervenciones y de las pollticas 
publicas, superando la regresividad anteriormente apuntada. Este debate encie­
rra . dos posturas legltimas y asentadas en valores correctos20 No obstante, la 
diferencia esta dada par el enfasis, las urgencias que reflejan y los supuestos sabre 
los que se basan sabre la posibilidad inmediata de producir reorientaciones 
significatlvas en el gasto publico y de mejorar la eflciencia de los mecanismos de 
suministro de las servicios sociales. En sf mismas, focalizaci6n y selectividad no 
son cualidades contrapuestas a masividad. Por el contrario, los programas con 
esos atributos deben incorporarse a un contexto de programas de alcance masivo, 
con acciones que simultaneamente atiendan a las necesidades mas apremiantes 
y a la construcci6n de una mayor justicia en el acceso a los servicios y en la 
distribuci6n de las cargas. 

Esta aproximaci6n superadora de dualidades que se profundizan por la 
intensldad del debate es valida de lgual manera con respecto a las acciones 
dirigidas a la emergencia21 . Estas son, con frecuencia, acusadas de asistencia­
lismo y de ser deteriorantes de las capacidades de los destinatarlos. Estas 
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acciones pueden tambien tener componentes y orientaci6n dirigidos al desarrollo. 
Por ejemplo, la creaci6n de empleo temporal podrla dirigirse a la satisfacci6n 
simultanea de otras necesidades, como en lo referido al medio inmediato de vida, 
estimulando las acciones comunltarias que refuercen la integraci6n y la solidaridad 
social y preservando capacldades y aptitudes de la poblac16n, con eje en los 
grupos en situaci6n mas apremiante. De lgual manera, la canalizaci6n de recursos 
a traves de la organizaci6n social puede satisfacer requerimientos de eficiencia en 
la ejecuci6n de los programas masivos, posibllitando el desarrollo institucionaJ y 
la participaci6n. En ambos casos, los pequei'ios proyectos responden a objedvos 
multiples·. evitando que las acclones masivas se constltuyan en nuevas modalida­
des de asistencialismo. 

Dentro de este marco de artlculac16n entre programas, corresponde analizar 
las contr ibuciones de los pequei'ios proyectos en termlnos de varias dimensiones: 
a) su escala. de manera de determinar la viabilidad de sus lmpactos macrosocia­
les, b) la eficacia y la eficiencia en su ejecuci6n, para asegurar el mejor uso de los 
recursos sociales, c) su relevancia en cuanto a sus consecuencias efecdvas sobre 
los grupos en sltuaci6n de pobreza, y d) su replicabilidad, como medio de satisfacer 
los criterios de escala y relevancia. A estos aspectos estan dirigldas las secclones 
siguientes. 

IV. Las contribuciones de los pequei'ios proyectos a la resoluci6n de los 

macroproblemas 

Como se anticip6, por su propia definlci6n, los pequenos proyectos tienen 
una escala reducida. Esto implica la movilizaci6n de recursos financieros de poco 
volumen, operaciones clrcunscriptas en el tiempo y en el espaclo, beneficiarios 
claramente identificados y posibilidades limitadas de alterar las condiciones 
estructurales en que estos se encuentran. 

La escala reducida hace que los pequenos proyectos puedan ser vlsuali­
zados como instrumentos eficaces para satisfacer requerimlentos de integralidad, 
focalizaci6n y selectividad, pero con escasa relevancia social si se entiende por 
tal la capacidad para realizar contribuclones significativas y masivas sobre la 
slwaci6n estructural de pobreza, carencia o marginamiento vivida por casi un tercio 
de la poblaci6n del pals. 

Puesto en estos termlnos, el problema central consiste en determinar si las 
contribuciones a nivel micro de los pequenos proyectos pueden potenciarse para 
que se alcance esa relevancia macrosocial22. Por cierto, este transito encierra una 
cuesti6n por demas compleja, ya que esas contribuciones no se refieren exclusi­
vamente a sus consecuencias para el nucleo de beneficlarios a que esta dirigido 
y a su circunstancia inmediata, slno que comprenden los impactos resultantes de 
la visibilidad adquirida, del aprendizaje diseminado socialmente y de los procesos 
desencadenados por su ejecuci6n23. Por lo tanto, la simplificaci6n de los planteos 
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y de las propuestas puede inducir a lrracionalidades, al no reconocer el papel que 
puede jugar la iniciatlva social y los eslabonamientos generados. El analisis 
siguiente trata distintas posibilidades que puede asumir ese transito, facilitandolo 
a traves de los contenidos de los programas y del diseiio de mecanlsmos 
instituclonales adecuados. 

IV. I. las vlas para alcanzar la masividad del impacto 

La contribuci6n de los lmpactos de los pequeiios proyectos a la masivldad 
puede alcanzarse per cuatro vlas que vale la pena considerar y que constlW)'.en 
el marco de estrategias alternativas en las que adquieren sentido y relevancia24: 

I. En primer lugar, si fuese posible ejecutar un numero suficientemente 
grande de pequenos proyectos, la relevancla social se alcanzarla a traves de la 
escala no ya de un proyecto, sine per su replicacion y arliculaci6n horizontal. En este 
case, las consecuencias serlan el aumento de escala a traves del numero de 
experiencias realizadas y la generacl6n de eslabonamientos y externalldades que 
multiplicarlan sus impactos. 

2. Si estas acciones, aun cuando limitadas en numero y restringidas en su 
aJcance, pudiesen complementar a programas publicos de mayor cobertura, las 
contribuciones al desarrollo social podrlan potenciarse per medic de una articula­
cion vertical. Esta permitirla una mejor asignaci6n global de recurses, aprovechan­
do las capacidades institucionales de distintos actores en un marco de comple­
mentaci6n y convergencia de esfuerzos. 

3. Si los pequenos proyectos contribuyesen a promover ambas artlculacio­
nes a traves de la movilizacion autonoma de los participantes para la constituci6n de 
nuevos agrupamientos sociales o para generar demanda sobre los contenidos de 
esas pollticas, esa significaci6n tambien estarla dada per la capacldad para alterar 
la distribuci6n de recurses de poder presentes en la sociedad y, per esa via, incidir 
en las condiciones estructurales en que est.in sumidos los sectores en siwaci6n 
de pobreza. 

•. Los pequenos proyectos pueden ser considerados come experiencias 
de las que se extrae un aprendizaje que es movilizado per distintos actores 
sociales. Su valor excede en este case el impacto que las acciones puedan tener 
sobre su contexto inmediato. Este crecimiento de los recurses a disposici6n de la 
sociedad per la adquisici6n de mayores capacidades cognltlvas puede agregar 
racionalidad y efectividad a la organizaci6n y a la gesti6n social. 

IV.2. la articulaci6n horizontal entre pequeiios proyectos 

En esta seccl6n se considera la convenlencia de crear mecanismos para 
la articulaci6n horizontal entre pequeiios proyectos para que sus contribuciones 
alcancen una efectiva relevancla macrosocial. 
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IV.2.1. la escala y las externalidades 

Nos encontramos con una primera dificultad para determinar las contribucio­
nes macrosociales de los pequenos proyectos. Ella es de orden emplrico, ya que 
no exlsten suficlentes estudios rigurosos para apoyar el analisis. Podrfa recurrirse, 
para salvar esta dificultad, a las evaluaclones ex-post de los proyectos, aun cuando 
s61o permiten extraer conclusiones por inferencia, pues, por el marco especffico en 
que se realizan y por su propia finalidad, no suelen incorporar aspectos vinculados 
a este ·nivel. Es declr, son evaluaclones de los productos, resultados e lmpactos 
que parten del supuesto de la legltlmidad y adecuacl6n del sentldo y de los 
objetlvos definidos en su diseno y, por lo tanto, dejan de lado sus consecuenclas 
para pianos mas agregados de accl6n social. Con estas limltaciones, las evalua­
ciones arrojan una evldencla suficlente sabre la efectlvidad de esta modalidad de 
intervenci6n, fundada en su perspectlva temporal de largo plaza, la transferencia 
de capacidades organlzacionales y de gesti6n y su vinculac16n con la resoluci6n 
de problematlcas crlticas para la poblaci6n. 

Segun esas evidencias, los pequenos proyectos podrlan tener un lmpacto 
de lmportancla sobre la realidad social a traves de su multiplicac16n, el que serla 
mayor cuanto mas numerosas sean estas experiencias. la escala se lograrla por 
la replicaci6n. Una suma de pequenos proyectos podrfa alcanzar a porclones 
slgnificatlvas de la poblaci6n o alterar las bases para el desarrollo de regiones o 
;unbltos geograficos especfficos. Aun cuando cada uno de los proyectos pueda 
mantener su independencia en el diseno y la ejecuci6n, la escala lograda permitirla 
superar el alcance restringido de los proyectos conslderados lndivldualmente: 
serla una escala ganada a traves de la agregaci6n de impactos. 

Pero estas evaluaciones tambien aportan datos sobre contribuclones que 
exceden a los grupos a los que est.in dirigidos los pequenos proyectos. Estes 
tambiffl producen "extemalidades" que incrementan su valor macrosoclal. Sus 
consecuencias se hacen sentlr por un sendero indirecto: la producci6n de eslabo­
namlentos, la liberacl6n de energlas sociales para la puesta en marcha de nuevas 
iniciatlvas, la experlmentaci6n con modelos de acci6n susceptibles de replicaci6n, 
la creaci6n de redes sociales y el despliegue de la solidaridad, el desarrollo 
organizacional de los grupos de base, la alteraci6n en la estructura de poder local, 
etc. 

IV.2.2. El aumento de escala a traves de la replicaci6n 

Veamos en primer lugar el aumento de escala a traves de la multiplicaci6n 
del numero de pequenos proyectos. El transito a una masa de pequenos proyectos 
que tenga un lmpacto macrosocial puede darse a traves de distlntas altematlvas 
16gicas que vale la pena considerar pues cada una de ellas enfrenta condlclones 
de viabilidad y problemas de diseno distintos. las conclusiones a que arribemos 
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permitir.in poner en un contexto mas realista las aspiraciones en que se fundan 
muchas estrategias de promoci6n de esta modalidad de acci6n. Analizaremos 
dos: la ejecuci6n simultanea de un numero suflciente de proyectos para producir 
el impacto macrosocial, y la secuencial, en la que el encadenamiento de efectos 
se produce a traves del tiempo. 

La primera de las posibilidades enfrenta graves problemas de viabilidad. 
Ellos tienen que ver con el numero de pequenos proyectos requerido para producir 
un lmpacto masivo, y sus demandas en materia de recursos. 

a) Los pequenos proyectos alcanzan desde unas pocas familias hasta 
comunidades enteras, pero diflcilmente sus beneficlarios superen a algunos 
cientos. Por cierto, el numero de proyectos que habrla que ejecutar para tener un 
impacto masivo y directo sobre la problematica social global escapa a toda 
posibilidad actual en materia de disponibilidad de recursos y de capacidad de 
acci6n. Un cilculo basado en supuestos generosos sobre la poblaci6n objetivo 
de cad~ proyecto en una cifra de mil personas, llevarfa el numero de experiencias 
suflcientes para alcanzar a la totalidad de la poblaci6n en situaci6n de pobreza a 
las diez mil experiencias. 

b) Estos proyectos tienen, como se dijo mas arriba, objetivos multiples, 
utilizan una baterfa de lnstrumentos variados y el vlnculo entre el agente de camblo 
y los beneflciarlos es regular y sistematlco. Ademas, son de tipo lntenslvo, 
implicando esta cualidad la asplraci6n de transferir capacidades y modificar 
comportamientos de la poblaci6n beneflciaria, con requerimientos importantes en 
materia de apoyo en cuestiones tecnicas, organizacionales y sociales. De ahf que 
el personal afectado a la implementaci6n sea numeroso, cuente con calificaciones 
profesionales especlflcas y requiera una supervisi6n con alta capacidad tecnlca. 
T odo ello determina que la relaci6n entre el numero de beneflciarios y el cos to de 
gesti6n del proyecto sea notablemente mas elevada que en los programas de 
mayor escala. La consecuencia es que la multiplicaci6n de esas experiencias y 
su ejecuci6n slmultanea resulta absolutamente inviable por la lncapacidad de 
satisfacer sus demandas tecnicas. 

Estos problemas de viabilidad generan tensiones en las etapas de diseno 
de polfticas y programas, ya que imposibilitan dar satisfacci6n conjunta a objetivos 
de cobertura e integralidad. Su resoluci6n conduce siempre a soluciones que 
distan del 6ptimo. Por ello es conveniente detenerse en su senalamiento y aportar 
elementos para su superaci6n. 

IV.2.3. La masividad y el conflicto entre cobertura e integralidad 

Conforme a lo senalado, puede aflrmarse que cuanto mas importantes son 
los objetivos de promoci6n y desarrollo social, mas intensivo es el proyecto en la 
utilizaci6n de apoyo tecnico y, por lo tanto, mas costosa su implementaci6n. A la 
vez. cuanto mas importante es el componente de transferencia de capacidades 
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organizaclonales y de gestl6n, mas larga sera la duraci6n del proyecto. Esto hace 
que pueda establecerse una correlac16n entre su contribucl6n al desarrollo, su 
duraci6n y su costo. Las consecuencias para la incorporacl6n de esta modalidad 
de acci6n en las pollticas publicas son importantes y, por ello, deben ser tenidas 
en cuenta para encontrar la combinaci6n mas adecuada en funcl6n de la disponi­
bilidad de recursos y de las aptitudes de distintos tipos de organizaclones. 

Veamos en primer lugar la cuesti6n de los recursos publicos. Si se parte de 
un supuesto de recursos fljos y escasos, la decisi6n polrtlca enfrenta la opci6n entre 
la cobertura amplia y el caracter focalizado e intensivo de los programas. Avanzar 
en la ejecuci6n de programas de gran escala lleva a reducir los recursos para el 
flnanclamiento de pequenos proyectos, disminuyendo la posibilidad de lograr 
impactos signiflcativos por la agregaci6n de los resultados. 

Consideremos ahora la cuesti6n de las capacldades institucionales para 
atender los requerimientos de los programas conforme a su escala. Este contlicto 
tiene su resoluci6n natural en el tipo de organizacl6n que da lugar a los programas. 
Los de tipo masivo y de cobertura amplia s6lo pueden ser ejecutados desde el 
Estado pues constituyen el cumplimiento de funclones que responden a su natu­
raleza misma y que, por lo tanto, son irrenunciables. En este sentido, y aun mas alla 
de argumentos politicos e instituclonales, la presencia del Estado es irreemplaza­
ble en la ejecuci6n de pollticas y programas, al menos debido a que la magnitud 
de recursos a ser movilizados s61o puede ser alcanzada a traves del flnanciamien­
to publlco. 

Queda por tratar la cuesti6n de los requerimientos organizacionales y de 
gestl6n de los programas focalizados y selectivos. En este caso, conviene analizar 
las capacidades del sector publico. Puede aflrmarse que las organlzaclones del 
gobierno central tienen enormes diflcultades para ejecutar estos programas. Las 
normas que las rigen, la naturaleza del personal, las rigideces para la movilizaci6n 
de los recursos flnancieros y materiales, las tradicionales asignaciones de com­
petencias con base en la especializac16n funcional y los criterios utilizados para 
evaluar la gesti6n, consplran contra la posibilidad de ejecutar programas con estos 
atributos. 

La descentralizacl6n es un medio para superar algunas de estas diflculta• 
des, ya que puede contribulr a alcanzar una mayor adecuaci6n a las condiclones 
locales y a generar mecanismos de participaci6n social que otorguen eflciencia 
y transparencia a las acclones, acercindose asr a satisfacer los requerimientos de 
focalizaci6n y selectividad25. En este sentldo, el papel de los gobiemos locales 
es crltico frente a la creclente especiflcidad de las situaciones generadas por los 
nuevos atributos de los problemas de la pobreza. 

Las ONGs y las agendas donantes enfrentan la misma opcl6n estrategica 
entre cobertura e integralidad, pero en este caso tiene una resoluci6n obvia. Las 
ONGs carecen de despliegue geografico, recursos y vocacl6n para la realizaci6n 
de acclones con escasa lnteraccl6n con los beneflciarios. Salvo en aquellas 
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situaciones de emergencia social en que operan como mecanismos asistenciales 
para el suministro de allmentos o atenci6n medica, sus acciones tienen un horizonte 
temporal prolongado, transfiriendo capacidades en mayor medida que recurses. 

La consecuencia es la posibilidad de resolver este conflicto debido a la neta 
diferenciaci6n en los requerimientos de los programas y proyectos conforme a su 
escala. De igual manera, la localizaci6n de capacidades especfficas en distintos 
tlpos de organlzaciones permite aportar otros elementos para esa resoluci6n. 
Frente a la evidencia de las tremendas dificultades para implementar acciones 
publicas selectivas y focalizadas y a la previsible prolongaci6n -y aun agravamien­
to- de las deficienclas de los mecanismos adminlstratlvos del Estado, es sensato 
buscar, entonces, los modes mas adecuados para asignar los escasos recurses 
disponibles. De ahr que sea conveniente concentrar la acci6n del Estado en 
programas para los que su capacidad de lmplementacl6n parece mas adecuada. 

Esta convenlencia choca con la existencia de demandas pol(ticas y sociales 
para que las unidades publicas ejecuten pequeiios proyectos, a la vez que las 
ONGs reclaman su partlclpaci6n en los programas estatales de cobertura masiva. 
La receptividad a esas demandas y reclamos revela la exlstencla de 16gicas de 
desenvolvimiento institucional por las que las organizaciones pretenden mantener 
su legitimidad ante sus clientelas y acrecentar sus recurses a traves de la 
ampliaci6n de sus actividades. Esta 16gica conduce a una situaci6n en la que las 
organlzaciones publicas desculdan los campos de acci6n que le son esenciales 
y las no gubernamentales desdibujan su perfil y distorsionan sus capacldades. 

En consecuencia, debe descartarse la pretensi6n de alcanzar la masividad 
a traves de la ejecuci6n simultanea de un numero suficiente de pequeiios proyec­
tos por las dos razones seiialadas: s61o podrla satisfacerse esa aspiraci6n a costa 
de resentir los programas de escala mayor o el intento llevarla graves problemas 
de efkiencia en la implementaci6n por la aslgnaci6n de responsabilidades a 
organizaciones que no cuentan con capacidades para asumirlas. En este sentido, 
es preciso reafirmar que las contribuciones de los pequeiios proyectos seran 
mayores cuando atiendan a la especificidad y heterogeneidad de situaciones que 
conforman los macroproblemas, sin por ello competir con los programas masivos. 
Cuanto mayor esa heterogeneidad, mayor es el espacio para la complementaci6n 
entre estos dos nlveles de acci6n. Esta complementaci6n, ademas, es necesaria 
entre las organizaclones que cuentan con capacidades diferenclales para actuar 
en ellos. 

IV.2.•. La maslvidad y el conflicto entre agregacl6n y procesos 

Pero no es solamente a traves de la simultaneidad de los impactos de un 
numero import.ante de pequeiios proyectos independientes que podria alcanzarse 
la relevancia macrosocial. Su contribuci6n a la resoluci6n de los macroproblemas 
puede resultar tambien de la agregaci6n de impactos que se refuercen mutuamen-
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te hasta alcanzar una masa crltica de experiencias que pree1p1te nuevas realidades 
o comportamientos soclales, o de la artlculac16n de los procesos desencadena­
dos a partlr de su ejecuci6n. Esto es posible pues la aplicacl6n lntenslva de 
recursos sobre poblaclones seleccionadas provoca efectos de difusi6n, repllca­
bilidad y eslabonamiento a nivel local, generando ondas que trasclenden el marco 
lnmediato de cada proyecto, produciendo impactos diferenciales a traves del 
tiempo. Estos efectos pueden ser objeto de diseno, alcanzando los camblos 
macrosociales a traves de este camino indirecto. 

Esta posibilidad reduce enonnemente los problemas de vlabllidad plantea­
dos por la anterior. Pero no es solamente esta la diferencla. Admltlr el caricter 
lnterdependlente, reclproco, potenciador de los lmpactos refleja una concepci6n 
del proceso de desarrollo distinta, con lmportantes consecuencias operacionales. 
En efecto, la contrastaci6n de las posibllldades de apuntar a la relevancia 
macrosoclal a traves de la slmultaneidad de los impactos o de los eslabonamlen­
tos temporales, pone de maniflesto la existencia de estrategias altemativas. En 
este sentldo, puede reproducirse el debate presente en las prlmeras contribucio­
nes de la literatura econ6mica al problema del desarrollo. Algunos sostenlan la 
correccl6n de adoptar enfoques globallzantes y balanceados, conclbiendo al 
crecimiento corno el producto de una multitud de acciones e inversiones simulta­
neas. El rltmo del desarrollo serla acompasado, evitando que las rigideces y los 
rezagos en algunos sectores neutralizaran el impacto de la inversl6n en otros. 
Hirschman, por el contrario, sugerfa una estrategla lndlrecta, por la que el creclmlen­
to en algun :imbito de actlvldad servirla para desencadenar procesos y energlas 
en otros y, por medlo de complejos eslabonamlentos, se superarla el clrculo 
vlcioso del subdesarrollo. 

la exteosi6n por analog/a al :imbito de lo social de esa polemica llevarla 
a dibujar dos altemativas. La primera conslstirfa en pequenos lmpactos de gran 
cobertura producidos por la implementaci6n de numerosos proyectos. Su numero 
y dlspersi6n poblacional y geografica definirlan su importancia social, aun cuando 
para cada beneficiario e l cambio en la sltuacl6n vivida fuese s6lo Incremental. Los 
requerlmlentos en materia de numero de proyectos a ejecutar harfan que los 
recursos asignados a cada uno de ellos fueran pequenos, lo que guardarla 
relaci6n con la profundldad de los camblos que podrlan inducir. La segunda 
altemativa lmplicarla grandes lmpactos de elevada focallzaci6n provocados por 
una cantldad limitada de emprendimientos, con alta lntensidad en materla de 
apoyo organizacional y tecnlco y de a.rticulaci6n horizontal con otros actores 
sociales. En este caso, la suerte del programa dependerfa de las capacidades 
efectJvamente transferidas y de su impacto dinamizador sobre el contexto social 
lnmedlato del proyecto. 

Este conflicto no es ajeno al conslderado en el punto anterior. la estrategia 
por agregacl6n asplra a la masividad a traves de la multipllcaci6n de experiencias 
lndependientes. Supone la e.xlstencia de recurses suficientes como para que, en 
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algun memento, sea alcanzada una porci6n lmp~rtante de miembros de la 
socledad que comparten la situacl6n de pobreza, ca·rencia o marglnamiento. Si 
bien satisface criterios de equidad, pues el conjunto. de la poblac16n en situaci6n 
de pobreza tiene las mismas probabilidades de ser benefkiada por las acciones, 
lmplica una dispersi6n que diflcilmente modiflque las capacidades o la situaci6n 
actual de los beneflclarios. Puede contribulr, sl, a satisfacer en forma lnmediata 
necesidades basicas perentorias, pero su aporte al desarrollo social ser.i nulo, ya 
que el exfto de los programas de desarrollo social depende no s61o de la cobertura, 
slno tambien de la efectividad y perdurabilidad de los cambios en las capacldades 
y en los comportamientos. 

Ademas, la estrategla "balanceada" tiene otras exigencias. En ella, los 
impactos deberlan darse con simultaneidad. Si as/ no fuese, el car.icter autosos­
tenido no se alcanzarra y cada experiencia quedarla librada a su suerte, pero 
desarticulada de una transformaci6n macrosoclal. Un ejemplo particular de esta 
estrategia est:a constituido por los programas de credito para la formacl6n o 
desarrollo de la microempresa. En ellos existe un princlpio de focallzaci6n por la 
naturaleza de los beneflclarios, pero su impacto social s61o es signiflcativo si el 
volumen de los recurses movilizados tiene un caudal suflciente para hacerlo 
accesible a un numero importante de miembros del sector informal. Ese lmpacto 
ademas esti minimizado por la diflcultad d!! modiflcar a traves de credito, las 
capacldades productivas o comerclales. En el caso de la estrategia no balancea­
da, los programas de capacltaci6n y aslstencia tecnica dlrigidos a las 
microempresas con mayor potencial de crecimiento podrlan generar, a traves del 
fortalecimiento de la gesti6n, demanda adicionales de empleo y mejores articula­
ciones de mercado. 

La estrategia que enfatiza el desencadenamiento de procesos genera 
tambien problemas, ya que supone un acceso diferencial a los beneflcios de la 
participaci6n en los proyectos. Una primera cuesti6n la constituye el tema de la 
equidad. Los primeros atendidos son lo que reciben una mayor acumulaci6n de 
ventajas por la simple persistencia en el tiempo de los impactos. Los criterios de 
selecci6n pasan, entonces, a ser centrales en la deflnici6n de los programas. Esta 
es una cuesti6n que se maniflesta en terminos diferentes si el programa es masivo 
o focalizado. En el primer caso, remite a la decisi6n polltica que beneflcia a una 
categorla de la. poblaci6n con respecto a otra. En el segundo, la determinaci6n del 
grupo beneflclario pasa a radicar en los niveles de implementaci6n de los progra­
mas. La pregunta de por que un grupo es elegido para participar en lugar de otro 
suele tener, en esta situaci6n, respuestas ambiguas y muchas veces arbitrarias 
que pueden esconder relaciones de clientelismo, tanto de parte de las organiza­
ciones publicas como de las no gubernamentales. 

Otra cuesti6n se reflere a los criterios de selectividad. Para el caso en que 
se busque la mayor articulaci6n de los impactos a traves del tiempo, estos no 
pueden ser s6lo los de atenci6n a las necesidades. El potencial de crecimiento 
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del grupo de beneficiarlos (cuando se pretende la constltuci6n de nuevos actores 
sociales), el caracter tlpico de la sltuaci6n vivlda (cuando se trata de extraer un 
aprendizaje que puede ser utllizado en repllcaciones de la experiencia), la viabi­
lldad de su segulmiento y evaluaci6n para ldentifkar ese aprendizaje, etc., son 
consideraciones a tener en cuenta en funcl6n del ob)etlvo perseguido por el 
programa o en la estrategia institucional en la que se lnserta el proyecto. Desde una 
perspectlva mas intema a las instltuciones e)ecutoras, los criterios de selectlvldad 
pueden consistlr en la adecuaci6n de las demandas del proyecto a sus recursos, 
en la vislbilidad social, en las facilidades de acceso, etc., sin que respondan a 
conslderaclones que tengan en cuenta tanto la relevancia social como la equidad. 

La elecci6n entre estas dos estrategias debe prlvilegiar los procesos y los 
eslabonamientos. La superfkialldad de los lmpactos, asl como la vulnerabilidad 
de los logros alcanzados debido a las escasas transformaciones producidas en 
las capacldades de los beneflciarlos, compensan las obvias ventajas de la 
prlmera en materla de equidad. Los procesos, a pesar de sus largos perlodos de 
maduraci6n, son los que permiten la institucionalizaci6n de los cambios en los 
comportamlentos y la acumulac16n del aprendizaje. Pero es justamente por ello 
que se hacen mas crltlcas las etapas de deflnlci6n de prlorldades en materla de 
situaciones a atender y de seleccl6n de los grupos, asf como los requerimlentos 
metodol6gicos y la atenci6n a los eslabonamientos que pueden producirse a partlr 
de la ejecuc16n, de los resultados y de los lmpactos de los pequenos proyectos. 

IV.2.5. La masividad, la visibilldad y la replicabilidad aut6noma 

En el punto anterior se subray6 que la elecci6n de la estrategia debe 
privilegiar los eslabonamientos y el desencadenamlento de iniciativas hacla 
tmbitos o poblaciones ajenas a las beneflciadas en forma directa e lnmediata. Asl, 
el lrnpacto macrosocial se logra por un efecto de eco que adquiere resonanclas 
crecientes a partir de las articulaciones generadas. Estas pueden buscarse 
deliberadamente o resultar de la propia dinamica generada por y en torno al 
proyecto, pero sin ser perseguidos expllcltamente. 

Comencemos por las situaciones mas simples, con un eslabonamlento 
lnmediato al Interior de la poblaci6n objet.ivo. Un caso de interes se da cuando 
coinciden la poblaci6n alcanzada por el proyecto y la comunidad (como en las 
experienclas de desarrollo micro-regional que siguen la estrategia de desarrollo 
balanceado en ese nlvel de acci6n soc.iaQ. Se procura un impacto masivo en un 
tmbito restringido y, a partlr de el, la acumulaci6n de energlas genera acciones 
aut6nomas de desarrollo. El proyecto se constltuye en el disparador de un proceso 
autosostenido en el que partlclpa toda una comunldad, con consecuenclas que 
pueden disiparse a tmbitos geograficos mas amplios y crear ondas de creciente 
r~levancla maci-osoclal. Los proyectos de desarrollo rural integrado respondieron 
a esta aspiracl6n, al igual que los proyectos de desarrollo comunitario. 
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Esta situaci6n de coincidencia es 6ptima para el trat:amiento integrado de las 
problematlcas de una poblaci6n determinada, para avanzar con metodos de 
planlflcaci6n que lntegren esfuerzos lnterinstitucionales y para ejecutar acciones 
secuenciales que permltan la progresiva construcci6n de capacidades y la supe­
raci6n de obstaculos y restricciones. Los procesos desencadenados forman parte 
de la lntenclonalidad del proyecto, pero la propagaci6n de los efectos a otras 
esferas O ambitos no forma parte de SU diseiio. Si esta propagaci6n se da, sera 
como consecuencla de la lnlciativa social que lleva a la repetici6n de experienclas. 
El proyecto es una unidad centrada en sf mlsma, con metas referidas al grupo. Su 
logro constituye el criterlo basico para determlnar el exito. 

Otra modalidad a traves de la cual se produce esta articulaci6n consiste en 
la operaci6n de los mecanismos del mercado. Este es el caso de los proyectos 
de generaci6n de empleo, o con contenidos centrados en incrementos de la 
productividad o en la vlabilidad econ6mlca. El impacto directo sabre el conjunto 
de la comunldad no forma parte de sus objetivos. Desde ya, su exito genera 
eslabonamientos a traves def mercado, aun cuando sus efectos se concentran en 
los participantes, sin adquirir por ello significaci6n comunitarla. La consolidaci6n 
de la actividad puede generar nuevas oportunidades que son aprovechadas por 
otros mlembros de la comunidad, desencadenandose de este modo procesos de 
desarrollo de creciente relevancia social. 

Por ultimo, esta el frecuente fen6meno de replicaci6n de los contenidos de 
los proyectos a partir de la contrastacl6n de experiencias, la visibilidad de lo 
realizado, la emulaci6n social o la imitaci6n. De notable significaci6n en materia 
de difusl6n de lnnovaciones agrkolas, esta replicaci6n aut6noma adquiere carac­
terfsticas semejantes en el medio urbano por medio de los emprendimlentos de 
sociedades veclnales y de las lniciativas grupales en materia de proyectos 
productivos y de actividades dirigldas a la subsistencia. 

Estos efectos pueden ser objeto de acciones deliberadas dirigidas a 
estimularlos. Varios son los medias para ello, los que varlan segun los tlpos de 
proyectos. La realizac16n de encuentros, las visitas e intercambios a lo largo de 
distintas etapas de ejecuci6n, la promocl6n de redes para facilitar el aprovecha­
miento de las capacidades adquiridas y la puesta en marcha de servicios de 
apoyo para facilitar las acciones nacidas de las iniciativas sociales, todos cons­
tituyen modos que pueden contribuir a avanzar en direcci6n a un mayor impacto 
social. Vale la pena subrayar que estas acciones est.in dirigidas a la articulaci6n 
de actores -organizaclones populares, ONGs, etc.,-. Los proyectos son s61o el 
marco y la ocasi6n para el establecimiento de relaciones horizontales. A traves de 
este impacto organizacional su aporte social trasciende mas alla de su pro pia 
exlstencla. 
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IV.3. l a articulaci6n vertical con las po llt lcas publicas 

Hasta aqul se ha hecho referencia a la asplraclon de resolver las macropro­
blemas par media de las pequenos proyectos y se han discutido algunos aspectos 
que hacen a sus contribuciones. El analisls, empero, no consider6 su artlculaclon 
con las contenidos de las polltlcas publicas, aun cuando se ha aflrmado el caracter 
complementarlo que pueden asumlr con las programas maslvos ejecut:ados par 
el Estado. 

Podrla sostenerse que las pequeiios proyectos alcanzan una adecuada 
slgniflcaci6n macrosoclal sl se artlculan con las contenldos de las polfticas publi­
cas, produciendose un refuerzo mutuo con el conslguiente aumento de la efectivl­
dad. Esta articulaci6n es problematica. En las sigulentes secciones se trat:an 
algunos aspectos de lmportancia operacional, que simultaneamente desbordan 
este campo pues hacen a la naturaleza de las relaciones entre el Est:ado y distintos 
mecanismos de la sociedad civil. El analisls partlra de la conslderaci6n de distintas 
posibilidades de articulac16n, comenzando por aquella que impone mayores 
requerimientos al Estado en materia de capacidad de orientaci6n social. 

IV.3.1. Las aspiraciones y la realidad 

Esta prlmera posibilldad consiste en la existencia de un marco de polltlcas 
que da sentido y coherencia a objetlvos de desarrollo social. El lnstrumento que 
posibilitarla la convergencia serla un plan de desarrollo social, integrado por 
programas y proyectos. El Estado definirla el conjunto de acclones a emprender. 
Los pequeiios proyectos formarlan parte del conjunto de esas acciones previstas 
en el plan. Su ejecuci6n seria parte de la implementaci6n de las politicas, con 
independencia de la naturaleza de la lnstituci6n que la tuviera a su cargo, ya que 
las ONGs podrlan adopt:ar como propio ese marco e insertar sus acciones dentro 
del plan, ejecutando algunos de los proyectos en el contenidos. Ademas, el 
esquema serta reforzado si el Est:ado concurriese a su financiamiento. Ejemplos 
de esta posibilidad serfan un plan de desarrollo lntegrado compuesto por una 
multitud de proyectos. localizados en micro-regiones agrlcolas, o un programa de 
vivlenda popular consistente en proyectos de construcci6n por ayuda mutua. 

Esta posibilidad contrasta con la realidad que se ha ido conformando en la 
mayorfa de los palses latinoamer lcanos26. El analisls requlere reconocer la 
complejldad de las relaciones ent re las polltlcas publicas, las acclones de las 
unidades de distintos niveles del Estado y las iniciativas no gubemamentales. En 
primer lugar, esa planificaci6n del desarrollo social no se ha alcanzado en ningun 
pals de la region. Coexisten deflniciones parciales de po llticas, pro gramas 
ejecutados por entidades publicas o no gubernamentales que se coordinan por 
lmpulsos locales de los funcionarlos o tecnlcos y acciones estatales que no 
responden a ninguna directiva superior. Los pequeiios proyectos se han desarro-
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llado en forma paralela o al margen de las polltlcas sociales y, en muchas 
oportunldades, constltuyendo la respuesta de la inlclatlva social a la inacc16n o 
lnefectlvldad del Estado o, aun, a su caracter represlvo. Asf, las ONGs se 
desentendleron, rechaz:aron o resistieron la lntervencl6n publica. Por ultimo, el 
Estado ha desconocido a las ONGs y mantlene su desconfranza en ellas. Carente 
de instrumentos para convocarlas y apoyarlas, ni slqulera ha utlllzado sus recursos 
presupuestarlos como instrumento para orlentar sus acciones, aun cuando esta 
sltuacl6n esta camblando. No obstante esta complejldad, pueden formularse 
algunas apreciaciones en vista a los desaffos derlvados de la convenlencla y 
deseabllldad de potenclar los recursos soclales y, en consecuencia, para el 
diseno de los pequenos proyectos. 

Estas apreciaclones tienen que responder a algun patr6n normativo sobre 
la gestl6n estatal. Aquel convenclonalmente reconoce como necesarias y conve­
nlentes la legitlmldad y coherencia de polltlcas econ6micas y soclales, su des­
agregacl6n en programas operacionales, la asignaci6n de responsabilidades de 
lmplementacl6n a dlstlntos ~bitos y niveles de goblemo y la eflclencla de esta 
etapa. Ademas, la coordinacl6n lnterinstltuclonal, la complementariedad con las 
lniclativas no gubernamentales y la convergencla de sus orientaciones con los 
comportamientos sociales, son senaladas como condlclones para la eficacia. El 
analisls de las restrlcclones y obstaculos enfrentados para que la realidad se 
acerque a este patr6n normatlvo debe constituir la base para una aproxlmacl6n 
rigurosa a la artlculaci6n vertical entre polltlcas y pequenos proyectos. 

IV.3.2. Las capacidades del Estado 

La experlencia acumulada hasta aqul, asf como un antlcipo sensato sobre 
el futuro comportamlento del Estado,. permiten aflrmar que la realidad esta por 
dem.is alejada de este patr6n normativo. Es obvio subrayar que la gravedad de 
la situaci6n vivida en los ultimos tiempos ha puesto de manifiesto las limitaciones 
de las capacldades lnstituclonales disponlbles27. 

Los distintos niveles de gobiemo han generado respuestas a la problema­
tlca de la pobreza en funci6n del apremlo de las circunstancias, careciendo de 
coherencla y continuldad. las decislones sobre polltlcas y programas, asl como 
los resultados de su lmplementaci6n, fueron dispersos, escasamente compatlbles 
entre sf y dlvergentes, con problemas de ejecuci6n imputables a las rigideces en 
su concepcl6n y a las deficienclas en la capacidad de gesti6n. En gran medida, 
este fen6meno es producido por el caracter desartlculado de las demandas que 
Hegan al Estado. La escasa capacidad de organlzaci6n y gesti6n de la poblaci6n 
afectada, la precariedad de las entidades de base territorial, el marginamiento 
social y la debilidad de los mecanismos sociales de agregaci6n de intereses, 
hacen que sus peticiones sean inorganica.s, proclives a ser satisfechas a traves de 
relaclones clientellstlcas y, en deflnitlva, queden postergadas frente a las necesl-
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dades de otros grupos sociales. 
A estas razones de ·caracter socio-polltlco se suman otras de tlpo organlza­

clonal y administratlvo. Los minlsterios encargados de las polltlcas sociales han 
cootado tradicionalmente con funciones por demas amblguas muchas veces de 
caracter residual. Ademas, han padecido las consecuencias de la fractura en la 
atrlbucl6n de responsabilidades, la que sectorlallza los componentes de las 
pollticas sociales. Reducidos a atender las disfunclonalldades de las polltlcas 
econ6mlcas de ajuste, su inadecuacl6n qued6 plenamente de manifiesto al 
demostrar su incapacldad para dar respuestas coherentes frente al agravamlento 
de los problemas soclales. Ademas, la ausencla de mecanismos de segulmlento 
y evaluacl6n y la debllidad analltica de los ambitos de formulac16n de polrtlcas 
cootribuyen a reforzar este fen6meno. La debil memoria institucional de las 
agendas publicas ha provocado que no se acumulara un aprendizaje sustantlvo, 
repitiendo errores y fracasos, afectando personal a tareas para las que no estaba 
preparado y asignando recursos presupuestarlos sin prlorldades pre-estableci­
das. Ademas, la coordlnaci6n constiwye un problema permanente cuyas diflcul­
tades superan las prevlslones de la legislac16n y la lntencionalldad de los polftlcos 
y de los administradores de · los programas. 

T odos estos problemas determinan que la eficiencia en el uso de los 
recursos para la ejecuci6n de programas sociales sea extremadamente baja, asf 
como su efectividad. Desde ya, puede afirmarse que los resultados no guardan 
correspondencia con el volumen del financlamiento. La falta de definlclones 
polftlcas, la ausencia de planiflcacl6n e.strategica, las deficlencias en la programa­
cl6n, el nulo control sobre las erogaciones y la ausencia de particlpaci6n social 
hacen que la implementaci6n sea arbitrarla e ineflciente. 

En este cuadro de carenclas serias en las capacldades para la formulacl6n 
de polltlcas y programas, de deterloro en la gesti6n, de multlpllcidad de ambltos 
generadores de iniclativas y de obstaculos a la coordinaci6n, no parece razonable 
esperar que el Estado brinde un marco adecuado para el disefio y la ejecucl6n de 
pequefios proyectos. Por el contrarlo, es altamente probable que las preslones y 
demandas sociales para que los niveles de gobierno den respuesta a neceslda­
des apremiantes determinen que la promoci6n y la ejecuci6n directa de estos 
proyectos no sea mas que un mecanismo sustituto de las polfticas. 

En esta situacl6n, los pequenos proyectos no son el resultado de criterios 
expllcitos que orienten la accl6n publlca. Son la consecuencla de inlclatlvas 
tomadas en unidades subordinadas de gobierno en respuesta a impulsos locales 
y coo un fuerte contenido de provisionalidad e improvlsaci6n. Es decir, esas 
acciooes carecen de un marco que les de sentido y de una estrategla que las 
allente. Pero, ademas, constituyen una utllizaci6n lnadecuada de los recurses 
publicos, ya que requleren modalidades de trabajo para las que las organlz:acio­
nes estatales suelen no estar capacitadas, a la vez que las distraen de tareas que 
le son lrrenunciables. 
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IV.3.3. El papel del Estado 

Aun suponlendo que el Estado brinde ese marco, podrla discutlrse cu.ii 
deberla ser su naturaleza y caracter. En primer lugar, exlsten algunas necesidades 
que no pueden dejar de ser satlsfechas por el Estado. Elias se refieren a la 
provlsl6n de bienes publicos, a los llamados blenes de merito (educaci6n, por 
ejemplo) y aquellos bienes que, sf bien pueden ser suministrados por otros 
mecanlsmos, razones de solidarldad y de convenlencia social justlfican su produc­
cl6n estatal. En esta categor la est.an la salud, la seguridad social, la proteccl6n al 
discapacitado, la promoci6n de los grupos subordinados, la asistencia en situa­
ciones de carencia extrema, etc. 

la discusi6n actual en torno al papel del Estado lleva consigo un cuesciona­
mlento de muchas de las intervenclones que tlenen caracter promocional y solida­
rlo. Algunos temen sus consecuencias negacivas sobre la asignaci6n global de 
recursos y sobre los patrones culturales pasivos reforzados por transferencias y 
subsidios. Esta postura se enfrenta con posiclones que afirman un papel activo del 
Estado en la redistrlbuci6n de recursos, en la promoci6n de la igualdad de 
oportunidades y en la protecci6n de aquellos con menores capacidades sociales. 

las opiniones sobre el lugar de los pequei'ios proyectos en el marco de esta 
discusi6n son ambiguas. Aquellos que asumen la primera de las posturas ven en 
ellos, cuando son ejecutados a partir de la iniciativa social y no insumen recursos 
publicos, los modos apropiados a traves de los cuales la sociedad se hace cargo 
directamente de la resoluci6n de sus problemas, liberando al Estado de tareas que 
no le competerlan. Para los segundos, los pequei'ios proyectos tienen un sentido 
lndependlente de quien los ejecuta o patroclna, aun cuando su significaci6n 
alcance segun los casos matices diferentes y sean susceptibles de distintas 
lnterpretaciones. 

Cuando el responsable del pequeno proyecto es una entidad publica, la 
justlficaci6n esta dada en terminos de una racionalidad social explicitada por una 
polltica de promocl6n y de desarrollo y, cuando las situaciones asl lo demandan, 
de resoluci6n de problemas de necesidades basicas insatisfechas. El pequeiio 
proyecto se legitima por esta referenda al papel del Estado y a sus pollticas, aun 
surgi~ndo de iniciativas aisladas adoptadas por ambitos subordinados del Esta­
do. Pero cuando la ejecutora es una entidad no gubernamental, la interpretacl6n 
del sencido del pequei'io proyecto es ajena a esta problematica e intenclonalidad 
estatal. Muy por el contrario, con notable frecuencia el pequei'io proyecto tiene por 
prop6sito construir capacidades sociales al margen del Estado, buscando preser­
var la autonomia en la definicl6n de las acclones y en las relaciones que establecen 
los grupos beneflciarlos. 

Este distinto sentido de los pequei'ios proyectos, dependiente de la natura­
leza de la agenda ejecutora, hace que emerjan dificultades adicionales para la 
artlculaci6n y coordinacl6n interinstitucional y, por consiguiente, para que la acumu-
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laci6n de lmpactos alcance una escala suflclente para resolver los macroproble­
mas. SI est.a acumulaci6n se produce, seri como result.ado de un proceso con 
fuertes contenidos aleatorios y engendrados por las acciones aut6nomas de 
multiples actores sociales. 

SI blen ese proceso no puede ser modelado, es posible facilitarlo a traves 
del diseiio de mecanlsmos especlflcos que lo preclplten y enrlquezcan. Su natu­
raleza deberla estar centrada en el encuentro de esos actores soclales -organl­
zaciones de base, sus entidades federativas, las ONGs de promocl6n, agenclas 
publicas- para provocar la lnteraccl6n, el conoclmlento de las acciones empren­
didas, la concertacl6n de esfuerzos y el intercambio de experienclas. La comple­
mentaci6n podrla ser el result.ado esperado de esos encuentros. 

IV.3.•. Los lnstrumentos del Est.ado 

La posibilidad de articulaci6n vertical entre polftlcas y pequenos proyectos 
no s6lo depende de las distintas interpretaclones sobre el sentido de las interven­
ciones publicas dadas por estos actores. 

Aun enfrentando una situacl6n de multlplicidad de actores lnvolucrados en 
la ejecucl6n de pequeiios proyectos, el Estado podrla recurrir a distintos lnstrumen­
tos para lnduclr la orlentaci6n de las acclones para promover los mecanlsmos de 
lntercarnblo, colaboraci6n y complementaci6n. Esta tematica present.a posibilida­
des y restricclones. 

En primer lugar, est.\ la diversidad de ejecutantes de caricter publico. Estos 
proyectos son promovldos por distintos ambitos o niveles de gobiemo, cada uno 
con sus proplas Jurlsdicciones y competencias, raclonalidades para la lnterven­
cl6n, clientelas, orlentaclones profesionales, etc. Frente a est.a realldad, los 
lntentos de utillzar instrumentos centrallzados para impulsar la articulac16n entre los 
proyectos chocan con resistencias dirigidas a preservar estos ambltos de discre­
clonalldad y autonomla. Los planes centrale.s, los mecanlsmos Jerirqulcos para 
la aprobacl6n de programas y proyectos, la coordlnacl6n a traves de la concen­
traci6n de las funclones directivas, enfrentan diflcultades que no solamente hat.in 
evldentes la disponlbllidad de limitados recursos de poder, slno tamblen una 
escasa capacldad analltica y de procesamlento de lnformaci6n. 

Lo anterior tlene como prlmera consecuencla la convenlencia de que la 
convergencla de esfuerzos realizados por los distlntos niveles y ambltos de 
gobiemo se concrete a nivel local y por medio de lnstrumentos descentrallzados, 
ocupando entre ellos un lugar fundamental la lnteracci6n entre los funclonarlos y 
teo,icos y la partlclpacl6n social. 

· Esta modalidad de articulac16n tiene -mis alla de sus contribuclones al logro 
de valores de transparencia y control social- un sentido operatlvo en materla de 
adecuaci6n a las condiciones locales, eflciencia en el uso de recursos y flexibilidad 
en la ejecuci6n. Pero tamblen lmpllca que aument6 la lncertidumbre en relaci6n a 
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los lmpactos agregados finales, la que a su vez se incrementa cuando se suman 
a la coordinaci6n local pequeiios proyectos ejecutados por ONGs. La diferente 
naturaleza instltuclonal, la ausencia de relaciones jerarquicas entre las agendas 
y la autonomla en el flnanciamiento refuerzan las propenslones al aislamiento 
reclproco. 

Descartados los instrumentos jerarquicos y de coordinaci6n imperatlva, le 
queda al Estado un instrumento para influenciar el diseiio de los proyectos, las 
prioridades, la determinaci6n de las areas de acci6n y las modalidades de 
intervenci6n. El financiamiento de proyectos permite la orientaci6n polltlca, preser­
vando la descentrallzaci6n en la ejecuci6n, la pluralldad de actores particlpantes 
y la mejor utllizac16n de los recursos disponibles. 

Este instrumento es el mlsmo que utillzan los organismos de cooperaci6n 
Internacional. La orientaci6n de sus donaciones segun sus prioridades y polltlcas 
lnstltucionales tiene una lnfluencia notable sobre el tipo de proyectos que ejecutan 
las organizaciones sociales y no gubemamentales. frente a la ausencia de llneas 
de flnanciamiento locales, aquellas prioridades pasan a constituir de hecho los 
parametros a los que se ajustan los pequenos proyectos. 

IV.•. La constitucl6n de actores sociales y el aprendizaje 

Hasta aqul se han tratado tematlcas referidas a la artlculaci6n horizontal y 
vertical de los pequenos proyectos para alcanzar el maxlmo impacto en la 
resolucl6n de los grandes problemas asociados a la pobreza. Pero esta conslde­
racl6n es parcial, pues en muchos de los pequeiios proyectos los objetlvos son 
otros, de los cuales nos detendremos en dos: la constltuci6n de actores sociales 
que puedan desplegar una mayor autonomla en la promoci6n de su propio 
desarrollo, y servir como experiencias de aprendizaje. Estes objetlvos lmplican 
una desjerarquizaci6n de la lmportancia de los pequenos proyectos como 
contrlbuyentes inmediatos a la resoluci6n de problemas espedficos, aun cuando 
no por ello dejen de tener sentido en cuanto a sus aportes para el desarrollo a nivel 
microsocial. 

IV.•. I. Los nuevos actores sociales 

A traves de la constitucl6n de nuevos agentes sociales se aspira a desen­
cadenar procesos que lleven a nuevos modos de organizaci6n y gesti6n social, 
con un tlpo diferente de relaci6n entre lo gubernamental y la sociedad civil. Desde 
esta perspectlva, la unidad de analisis cambia: ya no es el proyecto, sino el actor 
social. Lo crltlco: la construcci6n de recurses de poder a nivel comunitarlo y local 
por medio del desarrollo instltucional de las organizaclones de base. 

Centrar la atenci6n en los actores implica una visi6n que hasta el presente 
no ha predominado en los trabajos referidos a los pequenos proyectos. En estos, 
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la atenci6n suele estar focalizada en el proyecto, ya sea come una burbuja, aislado 
de otras fuerzas sociales, o come un gajo de naranja, desprendido del resto de la 
vida del grupo. Ver al proyecto come una ocasi6n de desplegar y redistribuir poder 
obliga a poner en el primer piano la cuesti6n de los actores. 

Este aspecto tiene obvias consecuencias operacionales con respecto a la 
naturaleza de las acciones que integran el proyecto, al agente de cambio y a la 
relaci6n con el Estado. 

Uno de los problemas mayores en la formulaci6n y evaluaci6n de los 
pequeiios proyectos consiste en determinar el lmpacto diferencial de sus distlntos 
componentes. A veces, las diflcultades emanan de no contar con una adecuada 
conceptualizacl6n de los objetivos buscados y de la jerarqula entre ellos. SI la 
construccl6n de actores sociales pasa a ser uno de los elementos fundamentales 
para determlnar la relevancia social, aquellas acciones dlrlgidas al desarrollo 
organizaclonal y a consolidar la participaci6n democratica deberfan privilegiarse, 
asr come los proyectos que tengan una mayor visibilldad y resonancia comunlta­
rias. Los centres vecinales, la consolidaci6n de las organlzaciones locales para 
la prestacl6n de servicios que aumenten su capacidatt de convocatoria, el auxilio 
para la definicl6n de sus estrateglas y para acrecentar su capacidad de gesti6n 
extema adquieren asf un interes mayor que, por ejemplo, los proyectos con 
mayores componentes productivos y menores contribuciones organizativas. 

Para el agente de cambio, este tipo de consideraci6n hace que surjan 
demandas precisas en materia de gesti6n polftlca y social. Ya no es un agente que 
transflere tecnologfas especfflcas, sine que se constituye en partfcipe en una 
estructura de poder que lo afecta y que a su vez su acci6n procura modiflcar. Puesto 
en estos terminos, sus lnstrumentos de diagn6stico, sus metodologfas de interven­
cl6n y sus aptitudes para sumergirse en el conflicto y en la negociaci6n seran otros 
a los que convencionalmente se utilizan en los proyectos con prop6sitos restringi­
dos a lo situacional con desmedro de lo estructural. 

En cuanto a la relaci6n con el Estado, esta conceptualizaci6n del pequelio 
proyecto lmplica acrecentar la capacldad de gesti6n del grupo frente a las 
organlzaclones publicas y a otros actores sociales. Ello no descarta la posibilidad 
de confllcto; por el contrario, aumenta su probabilidad. Es en este campo en que 
las ONGs pueden desplegar una acci6n para la que estan mejor capacltadas y 
para la que cuentan con ventajas comparativas sin competencia. Es mas, en ello 
radlca lo esencial de su sentido social. 

IV.4.2. Las experienclas de aprendizaje 

La consideraci6n de los pequeiios proyectos come experiencias de apren­
dizaje social requiere conceptualizarlos come una puesta a prueba de modelos de 
acci6n. Este esta definido por: a) la modalidad de relaci6n entre el agente de 
cambio y el grupo de base, b) por las capacidades transferidas y c) por la 
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autonomla ejerclda o ganada por el grupo a lo largo de la ejecuci6n del proyecto. 
Los modelos de acci6n pueden diferir a lo largo del continue asistencialismo­
desarrollo, o pueden contar con dlferentes componentes de tipo integrador­
relvindlcativo. Ponerlos a prueba consiste en indagar la eflclencla y efectividad de 
cada altematlva. El aprendi:zaje resultante es la ldentificaci6n de la contribuci6n 
de los componentes e lnstrumentos de estos proyectos a las transformaciones 
grupaJes, los factores que las facilitan u obstaculizan, los elementos que explican 
su eficacia, su lnsercl6n efectiva en la vida grupal, su resonancia extema, su sentido 
para cambios mayores en las condiciones estructurales en que los grupos se 
encuentran lnmersos, etc. 

Este aprendlzaje tiene distlntos sentidos. Por una parte, constituye un aporte 
a la maduraci6n de los grupos de base y de los agentes de cambio. Ademas, 
permite la acumulaci6n del conocimiento sobre los procesos de cambio social 
planificado, asf como sobre los comportamientos grupales de situaciones carac­
terizadas por la solidaridad y por el conflicto. Por ultimo, puede arguirse que estas 
ocasiones constituyen instancias fundamentales de la experimentaci6n requerida 
para la formulaci6n rlgurosa de pollticas masivas en la forma de experiencias 
piloto. En este caso, para que cada experiencla adquiera efectivamente ese 
caracter, es precise que las condiciones enfrentadas, asf como las formas de 
ejecuci6n, tengan atributos semejantes a los de otras problematicas susceptibles 
de ser tratadas con similares procedimientos, o que puedan replicarse. 

Con cualquiera de estos sentidos, para que ese aprendizaje alcance 
relevancia social, requiere acciones en materia de seguimiento, medici6n, analisis 
y evaluaci6n. La sistematizaci6n, explicitaci6n y soclalizaci6n de sus resultados 
constltuyen condiciones necesarias para que cada proyecto aporte al cuerpo de 
conocimientos sobre los procesos de cambio social y de desarroilo institucional 
y para que alimente los procesos decisorios en tomo al diseiio de pollticas, la 
selecci6n de metodologlas y la ejecuci6n de acciones. 

V. Conclusiones 

A lo largo del analisis presentado en las secciones anteriores se fueron 
extrayendo algunas concluslones parclales que pueden reiterarse brevemente. 
En primer lugar, las contribuclones de los pequenos proyectos a la resoluci6n de 
los grandes problemas sociales alcanzaran su dimensi6n 6ptima si algunas 
condiciones se satisfacen, en especial en el ambito del sector publico: a} objetivos 
y prioridades claramente establecidos para las polrticas, los programas y los 
proyectos; b} criterios de decisi6n explicitados y consensuados a lo largo de la 
llnea de formulaci6n-lmplementaci6n-seguimiento y evaluaci6n; c} clara focaliza­
d6n de los proyectos, estableclendo los atributos de la poblaci6n a alcanzar; d} 
actividades dlseiiadas haclendo el mejor uso de las capacidades institucionales 
dlsponlbles, evltando demandas demasiado onerosas y difkiles de satisfacer en 

82 



materia de coordinaci6n; e) los mecanismos instituclonales para la articulacl6n 
sencillos y descentralizados, localizados en el nlvel ma.s cercano a la comunidad; 
f) formas lnstitucionalizadas para canalizar la participacl6n social y promover la 
legitimidad, la eflclencia y la transparencla; g) participac16n de ONGs, de organi­
zaciones de base y de entidades representativas de la comunldad en los meca­
nismos lnstitucionales de articulaci6n; h) concertaci6n sobre las diversas contribu­
ciones, ldentificaci6n de proyectos, ejecuci6n, apoyo y asistencla, segulmiento y 
evaluacl6n; i) papel activo de los municlpios en la identiflcaci6n de necesidades 
y la generaci6n de proyectos, aslstlendo a las organlzaclones comunitarlas para 
la concreci6n de sus iniciativas. 

Esta sltuacl6n 6ptima constituye un patr6n de deseabilidad. No obstante, 
debe atenderse a lo argumentado hasta aqul sobre el cuadro resultante de 
severos problemas de articulaci6n provocados por las limitaciones del Estado, la 
autonomfa relatlva de sus organizaclones y las consecuencias de la legftima 
independencia de las no gubernamentales. Esos problemas se manifiestan en una 
variedad de pequenos proyectos que responden a distintas concepciones, prlo­
ridades y polftlcas publicas e instituclonales, con muy e.scasa capacldad de los 
mecanismos de planiflcacl6n e implementaci6n estatales para introducir orden y 
coherencia. 

Por lo tanto, es precise reconocer esa pluralidad, la exlstencla de distlntas 
capacidades instituclonales y las restricciones a la utilizacl6n de mecanlsmos 
jerirquicos para lograr la convergencia y la coordinacl6n, los cont:actos e lntercam­
blos instltucionallzados, la concertaci6n, la generaci6n de redes y los mecanlsmos 
soclales de participaci6n pasan a ser requisitos a satisfacer para que los peque­
nos proyectos tengan el mayor impacto social. 

Estos r~quisitos pueden concebirse para la articulaci6n tanto horizontal 
oomo vertical. Para la primera, la constitucl6n de ambltos regionales y locales de 
baja formalidad y en los que predominen los componentes t~cnicos, puede 
contribulr a una mejor ldentiflcaci6n de las necesidades, una mayor focalizacl6n de 
los proyectos, una mas productiva soclalizaci6n de las experienclas y la dlsemi­
naci6n de un aprendizaje que estimule el desarrollo de nuevas iniciativas. la 
presencla en ellos de las organizaclones de los beneficiaries agrega legitimldad 
y transparencia, pero a la vez contribuye a la constituci6n de sujetos actives frente 
al Estado. 

la articulaci6n vertical exige la existencia de algunas condiciones en mate­
ria de formulac16n de programas y de mecanismos de financiamlento. · En primer 
lugar, es obvlo senalar que la articulaci6n entre los pequenos proyectos y las 
polftlcas soclales requiere que el Estado cuente al menos con objetivos y priorida­
des explfcitos. Sobre la base de estas definiciones polrticas, la formulaci6n de los 
programas de acci6n debe ser participatlva para incorporar los lnsumos prove­
nientes de la experiencia de ejecuci6n de pequeiios proyectos, las perspectivas 
locales y la informaci6n referida a las estrategias y programas de otros niveles de 
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gobiem o y de las ONGs. 
Ademas, el financlamiento debe canalizarse preservando la transparencia 

social, asegurando la mejor utilizaci6n de las capacidades institucionales dispo­
nibles y haciendo uso de la informaci6n sumlnlstrada por actlvidades rigurosas de 
seguimiento y evaluaci6n. Para que esto ultimo sea posible, el mecanlsmo de 
dedsi6n sobre este financiamiento deberla estar -integrado por representantes del 
estado nacional, de los niveles provinciales y de organizaciones sociales ejecu­
toras y beneficlarias de pequenos proyectos. 

En cuanto a las ONGs, su vocaci6n, sus capacldades y sus ventajas 
comparativas indican que sus esfuerzos seran mas productlvos si se centran en la 
constltucl6n de nuevos actores sociales, en el refuerzo de sus organizaciones y en 
la experlmentaci6n con nuevas modalidades de acci6n social. En estos aspectos, 
su contribuci6n puede ser realmente relevante, tanto para la democratlzaci6n de 
la socledad como para la lntroduccl6n de una mayor racionalidad en las estrate­
gias y en los comportamientos dirlgidos a promover la equidad y el desarroiio 
social. Si procuran convertirse en meros sustitutos de la maquinaria estatal de 
implementaci6n de programas masivos, no s6lo estarfan desnaturaliz:andose, sino 
que tamblen, muy probablemente, contribuirfan a acentua.r las lneficiencias resul­
tantes de la asignaci6n actual de recurses y funciones. 
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NOTAS 

I. GADIS desarrolla una lrnea de trabajo sobre las organizaclones no gubemamen­
tales. Dentro de ella, se realiza un programa de lnvestigacl6n sobre el surgimlento, 
ciclo de vida, capacidades institucionales y actividades de este tipo de entldades, 
hablendose publicado diversos documentos de trabajo con los resultados alcan­
zados (Martfnez Nogueira, R., 1988 y 1989, y Thompson, A., 1989, 1990). 

2. En particular, los microproyectos productivos han sido el objeto de reflexi6n 
debido a la multiplicidad de experiencias en marcha realizadas por los niveles 
provincial y municipal de gobierno, asr como por las organizaciones no gubema­
mentales. Como ambitos importantes en la reflexi6n colectiva puede subrayarse 
el aporte de la serle de seminarios realizados sobre el tema (C6rdoba, La Rloja, 
La Plata, Buenos Aires) organizados por el Centro de Estudios Urbanos y Regio­
nales con la colaboracl6n de diversas lnstltuclones, entre ellas GADIS y el Grupo 
Esquel. Los resultados de esos seminarios han sido publlcados (Rofman, A., 
Moreno, G. y Llndenboim, J., 1988 y 1989). 

3. A lo largo del trabajo se utiliza la expresi6n "pequeiio proyecto". Debe enten­
derse que la misma engloba a lo que con frecuencla suele denominarse 
"mlcroproyecto". 

4. Un excelente analisis crftico de las concepclones que gobemaron las polfticas 
de asistencia externa durante las ultimas decadas se encuentra en. Hellinger, S., 
Hellinger D. y O'Reagan, 1988. Sus recomendaciones apuntan a una reorlentaci6n 
de la asistencla de manera que privilegie la organizaci6n de base y los pequeiios 
proyectos. 

5. Olstintos documentos de organismos internaclonales de fecha reclente son 
testlmonio de esta mayor receptividad. Ver Banco Mundial, 1990, PNUD, 1990 y 
UNICEF, 1987. 

6. Datos de extremo interes acerca del papel de la asistencla oflcial para el 
desarrollo estan contenidos en el trabajo de Joseph C. Wheeler, Presldente del 
Comlte de Aslstencia para el Desarrollo de OCDE, en la revista Finanzas y 
Desarrollo, 1989. Datos sabre el flnanciamlento no oficial se encuentran en Van Der 
Heljden, 1987. 

7. Sobre aspectos referidos al desarrollo de las ONGs en America Latina son 
numerosos los trabajos que aportan datos y analisis de extrema interes, por 
ejemplo, Landlm, L, 1987; Padr6n, M. , 1987; Thompson, A., 1988 y 1990; Abalos, J., 
1986; Egaiia, R., 1986; Ta lier de Cooperaci6n al Desarrollo, 1989. 
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8. Ver GADIS, 1988. El anallsls para Argentina revela la existencia de varias 
"ondas" de surgimiento de organizaciones no gubernamentales de promoci6n, 
cada una de ellas, reflefando los condicionamlentos contextuales, el "clima de 
epoc:a" y distlntos atributos de sus miembros. 

9. Los trabajos sobre las ONGs que se desarrollan en el seno de GADIS permlten 
ldentiflcar tlpos especfficos de evoluci6n, conforme a la motlvacl6n de orlgen y a 
la lnserci6n aut6noma o dependiente de la actlvidad de promoci6n dentro del 
marco i~stltuclonal especlfico (Martinez Nogueira, 1987). 

I 0. Ver en particular, Banco Mundial-FMI-Comite para el Desarrollo, 1987; Banco 
Mundial, 1988 y Banco Mundial-FMI-Comite para el Desarrollo, 1989. Tambien, 
Demery, L y Addison, T., 1987. 

11. Ver el documento del Banco Mundial, informe 1990, en el que se da un tratamiento 
especifico a la problematica de la pobreza y se enfatiza la necesldad de focaliza­
ci6n del gasto social. 

12. u Unea de trabajos realizada dentro de la · 1nvestlgaci6n sobre pobreza en la 
Argentlna, dirigida por Alberto Minujin, arroja resultados que ponen de manlfiesto 
la creclente heterogeneidad que asume la poblematica de la pobreza (entre otras 
publicaclones, ver Minujin, 1990). · 

13. Ver lsuanl, J., I 987, Estado democr.itico y pollticas sociales, Eudeba, Bs. As. 

14. Ver CEPAL. 1990. 

15. Los aspectos institucionales de la formulaci6n y ejecuci6n de la polltica dirigida 
a superar la situaci6n de emergencla fueron analizados en GADIS, I 990. Ese 
trabajo fue realizado a solicitud del Programa de Desarrollo de las Naciones 
Unidas como antecedente para la formulaci6n de un proyecto para la atenci6n de 
la emergencla social. La recomendaci6n contenlda en ese trabajo era la de 
construlr un mecanlsmo institucional que superase las limitaciones del aparato 
estatal actual. Dado su deterioro, se planteaba la necesidad de promover la 
partlclpaci6n social y de descentralizar la ejecucl6n de politicas y programas, de 
manera de asegurar el control ejercldo por la sociedad y alcanzar una probabilidad 
mayor de que los proyectos beneficiasen efectlvamente a los grupos poblaclonales 
mas golpeados por la crisis y con mayores factores de riesgo. 

16. Ver CEPAL. I 989. 

17. Ver Rodriguez Noboa, P., 1990. 
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18. Un analisis de los condicionamientos actuales enfrentados por las polltlcas 
soclales en America Latina se encuentra en Franco, R., 1990. 

19. Ver Franco, R., 1990, para el analisis de la focalizaci6n como criterio para la 
eflciencia de la polrtica social. 

20. Ver CEPAL, 1989. 

21. Ver Bustelo, F .• 1990. 

22. A esta cuesti6n se reflere con brillantez Annis, B.. 1987. 

23. El conjunto de trabajos compilados por Annis, S. y Hakin, P.. 1988, se dlrigen a 
estas cuestiones. De particular interes es la contribucl6n de Albert 0. Hirschman 
y el desarrollo de la Idea de "energla social". la misma no s6lo ha sldo muy 
fructlfera para esclarecer algunas de las consecuencias mas elusivas de los 
pequeiios proyectos, slno tambien extremadamente estimulante para la genera­
ci6n de un debate entre los profesionales del desarrollo social. 

24. Muchos de los aspectos que son tratados a continuaci6n integran un conjunto 
de temas que fueron abordados con frecuencla en la literatura sobre el desarrollo, 
en particular en los ultimos aiios y como consecuencia de la revisi6n y evaluaci6n 
de proyectos especfflcos. Ver, entre otros, Uphoff, N .• 1986; Cemea, M. (comp.), 
1985; Israel, J.. 1989; Hirschman, AO., 1986; Korten, D.C. y Alfonso, F.B., 1985; 
Verhagen, K., 1987; Boer, L, 1985; Breslin, P., 1987. Los analisis de los pequenos 
proyectos ejecutados con financiamiento de la Fundacl6n lnteramericana han 
dado lugar a reflexiones que enriquecieron en forma notable el aprendizaje 
derivado. la revista Desarrollo de Base constituye la referencia primera para esos 
anal is is. 

25. Sojo A , I 990. 

26. Bustelo. E. e lsuani, E., 1984. 

27. la caracterizaci6n de las capacidades del Estado esta basada en los resulta­
dos del trabajo dirigido por R. Martinez Nogueira, 1989. 
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REFORMA DE MICROPOUTICA : PAPEL DE LAS AGENCIAS 
VOLUNT ARIAS PRIVADAS DE DESARROUO- (I) 

David C. Korten (I) 

*La traduccl6n fue realizada por la Uc. Marla Concepci6n Delgado, por encar­
go del CLAD. 

(1) Asesor Regional de Administracl6n para el Desarrollo de la Agenda de Desa­
rrollo lntemacional (AID). Su cargo es financiado conjuntamente por la Divisl6n de 
AID en Asia y el Cercano Oriente y la Oficina de Desarrollo Rural e lnstitucional de 
la Divlsl6n de Ciencia y T ecnologla de AID segun Acuerdo de Cooperaci6n entre 
AID y la Asociacl6n Nacional de Escuelas de Adminlstraci6n y Relaciones Publi­
cas (NASPAA). El Dr. Korten trabaja en la Mlsl6n USAID en Yakarta, Indonesia. 
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El pensamlento actual enfatlza la necesidad de reformas pollticas que 
promuevan resultados mas efectivos y duraderos tanto de la iniclativa de desarro­
llo central come local. Hasta ahora las agendas donantes se han visto a sl mlsmas 
como los actores principales en la promoci6n de dichas reformas al asumir que la 
palanca financie.ra es la clave a los resultados que ellas persiguen. La idea de que 
las organizaciones voluntarias privadas orlentadas hacla el desarrollo (OVP) 
podrlan desempenar un papel significativo en la agenda de reforma de pollticas 
ha sido apenas tomada en cuenta. El presente trabajo sostiene que esta es una 
omlsi6n lmportante y sugiere c6mo las OVP podrlan aumentar substancialmente 
su impacto en el desarrollo al actuar como catalizadores en apoyo de aquellas 
reformas de pofltlcas que dependen def desarrollo de nuevas capacldades 
instiwcionales. El Apendice A propane lineamlentos a ser utilizados per las OVP 
en la realizaci6n de evaluaciones estrategicas de sus programas existentes. 

Reforma de macro versus micropolftica 

El argumento de otorgar mayor atenci6n a las OVP en la reforma de -pollticas 
se basa en una distinci6n rara vez reconocida entre lo que podrlamos denominar 
reforma de macropolltica y reforma de mlcropolltica. 

Reforma de macropolftica 

La reforma de macropolltica es aquella que se lleva a cabo mediante una 
accl6n central preventlva, con un requerimiento mlnimo para el desarrollo de 
nuevas capacidades lnstitucionales como condici6n para la puesta en practica. 
Usualmente implica una decisi6n especiflca y deflnida con absoluta clarldad. De 
existlr fuertes intereses politicos que se opongan a la reforma. el tomar esa decisi6n 
puede convertlrse en una tarea extraordinariamente difkil. Pero una vez que la 
autoridad polltica competente toma formalmente esa declsi6n, su ejecuci6n es un 
hecho. La eliminaci6n de un subsidio a las importaciones de fertilizantes tlende a 
ser de esta naturaleza, o la declsi6n de pasar de las tasas de interes para creditos 
agrlcolas subsidiadas a las de mercado. En el ultimo caso los mecanlsmos 
admlnlstrativos presumiblemente est.in en capacidad de administrar credltos 
agrlcolas. El cambio primordial estarla en la regulac16n que especifica la tasa de 
lnteres a ser gravada. 

Muchas polltlcas relacionadas con precios, subsidies y polltlcas comercia­
les son de esta naturaleza. Normalmente destacan dos aspectos: ,Que decisi6n 
obtendra el result:ado deseado? y ,De que manera el apoyo polltico puede ser 
movilizado para lograr tal decisi6n? 



Reforma de mlcropolrtica 

Por contraste, la reforma de mlcropolitica es aquella que para su ejecuci6n 
depende def logro de cambios lnstitucionales muy diffciles y complejos, lo que 
comunmente impllca el desarrollo de capacldades y normas nuevas y signiflcatl­
vas, asf como una redefinici6n de las roles institucionales. La reorientaci6n nece­
sarla de la practlca profesional y gerencial exlstente puede depender de las 
cambios en profundos valores personales y profeslonales. 

La introducci6n de un programa plonero de cr~dito para pequeiios agricul­
tores serfa de esta naturaleza.. Aunque las instltuciones crediticias est~ estable­
cidas, el hacer sus servicios accesibles a poblaciones pequerias de clientes y 
frecuentemente remotas requerlra capacidades completamente diferentes a las 
empleadas para llegar a un mayor numero de clientes y frecuentemente mas 
urbano, asf como valores e lnstlntos muy diferentes par parte de los gerentes 
bancarlos.(2} Lo mas complejo de todo pareciera ser aquellas reformas de 
micropolftlcas que exhort.an al poder compartido entre los niveles naclonal r local, 
asf coma el desarrollo de organlzaciones beneficiarias de autc,.confianza. (3 En la 
reforma de micropolltica el decidir sabre el que es con frecuencia relatlvamente 
simple en comparaci6n con la tarea de crear las condiciones instltucionales que 
el que requ lere. 

lmplicaclones 

La naturaleza distlnguible de las reformas de macro y micropollticas tlene 
importantes lmplicaciones. Par ejemplo, la macropolftlca es el reino natural y 
aproplado del analisls de polrtlca formal, que ofrece un media de proyectar las 
consecuencias de las opclones de pollticas para determinar cual producira el 
resultado mas favorable.(•) Tambi~ es el reino natural de las grandes donantes 
que pueden utlllzar sus recurses financieros para comprar el apoyo politico 
necesarlo. 

En macropolltica la presencia de un fuerte Hder autoritario puede ser de gran 
ventaja. Donde un lndividuo tal goza de una clara autoridad, el problema del 
donante conslste en hacerse recompensar para aceptar las costos pollticos de la 
decisl6n. Aquf es donde el poder financlero de las grandes organizaciones 
donantes puede ser de bastante utilidad. 
La mlcropolftica es alga totalmente distinto. Aqul las analistas de pollticas tlenen 
relatlvamente poco que decir. El trlunfo pertenece en cambio a lo que John 
Friedmann denomlna las planlficadores de las escuela de enserianza social, 
qulenes saben alga sabre facilitar las procesos par la s que ocurren las complejos 
camblos lnstitucionales.(5) 

El desemperio en el area de la micropolltica depende del ejercicio de una 
iniciativa creativa par parte de muches individuos. Un regimen dictatorial, o una 
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burocracla orientada hacia el control, posiblemente supriman tal iniclativa. En 
consecuencia, tanto los lfderes polltlcos como los grandes donantes descubren 
comunmente que sus fuentes de poder mas obvias tienen relativamente poco 
efecto en lograr objetos de micropolltica. SI bien pueden exigir un acuerdo formal, 
la accl6n preventiva por su parte tiene poca o nlnguna fuerza a menos que sea 
respaldada por una acd6n persistente para lograr lo que deben ser esencialmente 
procesos de reconstrucci6n total de estructuras instituclonales y normas de apoyo. 

Los recursos financieros substanciales de los grandes donantes pueden 
ciertamente ponerlos en una sltuaci6n desvent:ajosa al tratar tales aspectos. Las 
exigenclas de mantener el dinero actlvo desvla su atenci6n de los cuidadosos 
procesos de aprendizaje y formaci6n de coaliciones por medio de los cuales se 
abren paso e institucionalizan las refonnas de micropolltica. Por ejemplo: 

* Las condiciones de un prestamo lmportante para programas de irrlgaci6n 
pueden requerir un papel determinado por parte de las asoclaciones de usuarios 
de agua. pero a menos que ya exista la capacldad para desarrollar y apoyar tales 
asociaciones raramente se tomara alguna acci6n. Al enfrentarse con los intereses 
pollticos en pugna dentro de sus propias organizaclones, y tener poco tiempo para 
detalles de gerencla lnterna, hasta los altos administradores de la agenda de 
lrrlgaci6n pueden enfrentar limitaciones similares en su habilidad para lograr 
cambios deseados, lndependientemente de la fuerza de sus compromlsos perso­
n a I es. 

* Los proyectos de extensi6n agrlcola pueden exigir que el sistema de 
extensi6n de lnvestigaci6n responda a las realidades y necesidades de los 
agrlcultores. No obstante, si las estructuras existentes se engranan para reforzar el 
acat:amiento del agricultor con las recomendaclones centralmente emanadas y no 
hay tradicl6n de investigadores que busquen una retroalimentaci6n de los agentes 
de extensl6n, tal respuesta es improbable. 

* Los proyectos de salud para la comunidad pueden abogar por el desarrollo 
de comites de salud autofinanciados y autosostenidos. Sin embargo, sl el slstema 
de salud depende del serviclo medico financiado centralmente, los comltes 
locales formalmente establecidos se mantendran siempre que se disponga de los 
fondos del proyecto central. 

La lista podria extenderse para incluir muchas mas actividades de desarro­
llo orlentadas hacia la gente. 

Organizaclones catalizadoras y reforma de mlcropolltica 

Aun cuando el apoyo de la autoridad sea crucial, las reformas de 
micropolftica se logran mas por la facilitaci6n del proceso social que por la 
proclamacl6n legal. Las organizaciones dispuestas a asumir el mando en la 
fonnaci6n de coaliclones y aprendlzaje lnstltuclonal que dan fuerza y dlrecci6n a 
estos procesos sociales pueden ejercer una gran influencia en sus recursos 
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financleros o autoridad polltica 

La Fundaci6n Ford como catalizador en el Sudeste Asi.\tico 

La Oflclna del Sudeste Asi.\tlco de la Fundaci6n Ford ha dado una importante 
demostraci6n de su apoyo a la gerencia comunltaria de irrlgac16n y recurses 
forestales(6) en Indonesia, Filipinas y Tailandia. Aunque cada esfuerzo por sector 
y pals tiene sus caracterfstlcas distintivas, todos ellos utilizan el mismo enfoque 
bblco.(7) 

El personal de Ford comienza por identiflcar aquellas agendas que doml­
nan el ambiente de polftlcas y programas con respecto a la direcci6n del recurse 
de lnteres: agua para lrrlgaci6n o tlerras forestales. luego identiflca a las individuos 
claves dentro de estas agendas interesadas en enfoques comunitarlos sabre 
gerencla de recurses. Se suministran fondos a la agencla focal a traves de estos 
lndividuos lnteresados para respaldar estudios, frecuentemente llevados a cabo 
por universidades locales, centrados en las prictlcas de gerencla de recurses 
exlstente.s en la comunldad y el impacto de los programas de las agendas en estas 
practicas. A medida que surgen hallazgos, se realizan talleres a ntvel nacional y 
local donde investigadores, funclonarlos de agendas y representantes de las 
organizaclones voluntarias privadas lnteresadas (OVP) examinan los resultados 
y sus lmplicaclones. 

De estos eventos se identlflca a una serle de individuos que han demostrado 
medlante su participaci6n tanto un fuerte compromise con el problema como 
destrezas requeridas por la empresa. Estos individuos son lnvitados a formar un 
grupo de trabajo, presidido por un alto funcionario de la agenda responsable, que 
dirige el anilisis de la experiencia y acclones apropiadas de planificacl6n.l8) 
Ademis del personal de la agenda y el Oflcial de Programas de la Fundaci6n Ford, 
un grupo de trabajo maduro puede estar conformado par participantes de cuatro 
o clnco institudones de formaci6n e investlgad6n, mis una o mis OVP. 

A medida que aumenta el conodmlento sabre el problema de administra­
ci6n y se ldentiflcan posibles formas de tratarlo mediante enfoques administratlvos 
de la comunidad, se establecen uno o mis proyectos plloto bajo los auspiclos de 
la agenda para que sirvan como laboratories de aprendizaje en el desarrollo de 
nuevos enfoques. Estos esfuerzos pllotos pueden comprender una o mis agen­
clas voluntarlas privadas de desarrollo que asisten en el entrenamlento y super­
visi6n del personal de campo de la agencia, mas dentlfkos sociales de una o mis 
instltuciones nacionales que desarrollan metodos de evaluaci6n in situ •Y procesos 
de ejecucl6n de documentos. las actividades experimentales de campo son 
ampliamente supervisadas por el grupo de trabajo, de manera que se puedan 
modlflcar los enfoques y se evaluen las implicadones para la organizacl6n de 
mayor envergadura. Mediante talleres, conferencias y programas de entrenamien­
to se expande la experienda y el numero de personas lnvolucradas en la revisi6n 
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de dichas experiencias. Pau latinamente se establecen laboratories adicionales 
de aprendizaje basados en la experiencia de esfuerzos prevlos. (9) 

El personal de la Ford, que trabaja como facilitador del proceso, identifica 
a los miembros potenclales del grupo de trabajo, apoya su participaci6n en 
actividades relevantes y los ayuda a establecer roles distinguldos dentro del grupo 
de trabajo. Al mlsmo tlempo, desempena un papel clave en la preparaci6n de la 
agenda y en la soluci6n de conflictos entre las particlpantes del grupo de trabajo. 
Un financiamlento flexible es sumlnistrado en forma de pequenas subvenclones a 
la agenda que auspicia el taller para actividades experimentales y de investiga­
cl6n afines. Tamblen pueden concederse pequenas donaclones a otras instituclo­
nes participantes que les permitan proseguir inlclatlvas conexas que respalden sus 
propios intereses de programa. Ocasiona.lmente el personal de Ford lleva a cabo 
sus propios estudios para dilucidar programas claves y aspectos de politicas 
como insumo para los talleres.(IO) 

Habilidades necesarias 

En relaci6n a la necesidad, actualmente hay muy pocas organlzaclones con 
el compromlso y la capacidad para desempenar este tipo de rol catalizador en 
apoyo de las tan anheladas reformas de micropoliticas. Ello requlere de un 
personal profesional que combine el profundo conocimiento del pals, la credibili­
dad profesional y las destrezas. El desarrollo de estas aptitudes en el personal 
depende de las asignaciones estables en el pals que los dejen relativamente 
libres de los deberes administrativos rutinarios para concentrar sus energlas en las 
lnteracciones con las contrapartes centradas en el problema. La organlzaci6n 
debe estar en capacidad de flnanciar rapida y flexiblemente una serie de activida­
des a traves de pequenas subvenciones y contratos a medida que surjan las 
necesidades y las oportunidades. 

Umitaclones de los donantes. Dado el relativo exita de los esfuerzos de 
la Fundaci6n Ford en el Sudeste Asiatico, pareciera razonable esperar que 
muchos otros donantes procuren emular su enfoque. De hecho, ha habido muestras 
de lnteres entre algunos donantes.Las Misiones USAID en Fllipinas y Tailandia han 
hecho intentos selectivos de emulaci6n. Empero, los resultados no han sldo 
alentadores, debido princlpalmente a restricclones intemas relativas al personal 
y a la aplicaci6n de fondos.(I 1) El personal de AlD esta limitado a cuatra asigna­
clones par ano en un pals determinada y las reducciones cantinuas de personal 
y fondos abligan a las que se quedan a centrar su atenci6n en asuntos de 
adminlstraci6n interna de AID, asf que la mayor parte de su tlempa es consumido 
par intereses loglsticos y de pracedimlento. El gruesa de las fondos de AID se dirige 
a grandes proyectos financiados a trave.s del gabierno formal para las mecanls­
mos gubemamentales, lo que limita seriamente la flexibilidad y la creatividad. 
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Ademas de muchos de estos mismos problemas, los grandes bancos de 
desarrollo tlenen en el mejor de los casos s61o una presencla simb61ica de 
personal en el pals, y enfrentan intensas presiones para mantener el dinero 
fluyendo en grandes proyectos dlseriados tecnicamente. Su personal tiene poco 
tiempo para la reflexi6n profunda, una intensa interacci6n con las contrapartes y el 
ajuste cuidadoso en respuesta al error y la oportunidad que son la clave del 
aprendizaje social efectlvo. 

Finalmente existe un problema conceptual fundamental. Las grandes orga­
nlzaclones donantes fueron fundadas en la premisa de que las transferenclas 
financleras son la clave para estimular el desarrollo. Este es el prop6sito al cual 
dedican y ajustan sus estructuras y procedimientos operatlvos. Muchas interven­
clones de micropolrticas se basan en una premisa totalmente distinta, es decir, que 
se pueden lograr mejoras substanciales en el desemperio del desarrollo con los 
recursos flsicos y financieros disponibles al cambiar la forma en que estos son 
controlados y administtados. Las organizaclones que presuponen su existencia en 
las transferenclas financleras est.in deseosas de prestar atenci6n a este concepto, 
pero han demostrado poca disposlcl6n, o capacidad, para actuar en ello. Mas 
adecuadas son las organizaclones con modestos recursos flnancleros que ven a 
la gente como el recurso de desarrollo crltico. 

Potencial de las OVP. Si se va a satisfacer la necesidad de instituciones 
catalizadoras, serla necesario ver mas alla de los donantes de desarrollo tradicio­
nales. Es mas facil encontrar a las organlzaciones capaces de satisfacer sus 
requerlmientos entre las miles de organlzaciones voluntarias privadas de desarro­
llo (OVP), tanto nacionales como internaclonales, que trabajan en los palses del 
Tercer Mundo. ( I 2) Muchas de estas organizaclones tlenen un interes natural por la 
reforma de mlcropolltlcas, ven el desarrollo como un proceso de persona a 
persona y carecen de las restricciones estructurales inherentes que enfrentan los 
grandes donantes. Con todo, aunque las tendencias son prometedoras, la posibi­
lidad de la comunldad voluntaria privada de desarrollo de convertirse en una gran 
fuerza para un desarrollo auto sostenido de amplia base sigue slendo apenas 
parclal. Pacas han reconocldo sus propios potenciales para convertirse en actores 
de desarrollo verdaderamente slgnlftcativos y han desarrollado la serle de nuevas 
capacidades ~ue se requleren para ser efectivas coma organizaciones 
catalizadoras. ( 3) 

Tres generaclones de acci6n voluntarla privada de desarrollo 

Los esfuerzos voluntarios privados y humanitarios de desarrollo para aliviar 
la pobreza en el T ere er Mundo han experlmentado cambios importantes en el 
transcurso de los arios. A medida que la comunidad de las OVP ha crecido en 
complejidad con respecto a la naturaleza del desarrollo y los potenciales de su 
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propio rol, ha habido una tendencia a seguir estrategias mas sofisticadas y, desde 
una perspectlva de polltlca, mas poderosas. En general esto ha lmpllcado la 
expansl6n de las perspectlvas de tlempo, la ampliacl6n de la definicl6n del 
problema del desarrollo y un vlraje de roles de mas operaclonales a mas 
catalrtlcos. 

Ricas en su diversldad de prop6sitos y experiencias, las OVP desafian los 
lntentos de clasiflcacl6n precisa. Aun asf, entre aquellas OVP abocadas al desa­
rrollo es posible identificar tres orientaclones distlntlvas en las estrateglas de 
programa: (a) una orlentaci6n de bienestar y asistencia; (b) una orientacl6n de 
autoconfianza local; y {c) una orientacl6n de desarrollo de sistemas auto-susten­
tados. Aun cuando estas tres orlentaciones estrateglcas coexlsten apropladamen­
te dentro de la gran comunidad de las OVP, lncluso dentro de una sola OVP, la 
direccl6n de movimiento subyacente hace necesario etlquetar estas orientaciones 
estrateglcas como de prlmera, segunda y tercera generacl6n. (Ver Figura I para 
un resumen). 

Generacl6n I: Bienestar y Desarrollo. Much as de las grandes OVP 
lntemacionales como Servicios Cat61icos de Aslstencia, CARE, Save the Children 
y World Vision, comenzaron como organlsmos caritativos de aslstencla que 
dependlan de aportes privados para llevar bienestar a los pobres e infortunados 
del mundo. Tales esfuerzos representan una Primera Generaci6n de aslstencla 
voluntarla privada de desarrollo. Por supuesto, los esfuerzos de aslstencia contl­
nuan slendo la respuesta esencial y apropiada a las situaclones de emergenda, 
que exlgen una acci6n humanitaria inmediata y efectiva. Tales sltuaciones pueden 
ser sempitemas en la experiencia humana. Y slempre habra lndividuos dentro de 
alguna comunidad cuyas circunstancias requieran cierta fonna de asistencia. No 
obstante, como estrategla de desarollo, se reconoce generalmente que los 
enfoques de asistencia y bienestar ofrecen poco mas que alivio temporal a los 
sfntomas de subdesarrollo. (I •) 

Generaci6n 2: Desarrollo de Autoconfianza local a Pequei'ia Escala. 
A principios y mediados de los aiios setenta, las OVP llegaron a reconocer, al lgual 
que otras organizaciones de desarrollo en todo el mundo, que la distribuci6n directa 
de alimentos, asistencla medlca y albergue atacaba s61o los sfnto mas de la 
pobreza, sin enfrentar sus causas. las mejoras duraderas en la vlda de los pobres 
conslsten en aumentar su capacldad de satlsfacer sus propias necesidades con 
recursos bajo su control. A finales de los aiios setenta, muchas OVP comenzaron 
a desarrollar habilidades programaticas para promover y financiar actividades 
locales de desarrollo en areas como medlclna preventiva, practlcas agrlcolas 
mejoradas, lnfraestructura local y otras activldades de desarrollo de la comunidad 
destinadas a promover la autoconfianza. las Subvenciones del Programa de 
Desarrollo de AID, disponibles en el perfodo de 1975-1979, estimularon y aslstieron 
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Figura I 

T res Generaciones de Estrategias de Programa de Desarrollo de las OVP 
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a las OVP en el desarrollo de la capacldad necesaria para lanzar una Segunda 
Generaci6n de aslstencla prlvada de desarrollo. ( IS) 
Algunos goblemos han tratado de desalentar y/o controlar los esfuerzos de las 
OVP llamados a desarrollar la autoconfianza local, ya que las perciben como sl 
compltleran con sus propios programas publlcos de desarrollo y temen que las 
organlzaclones locales independlentes puedan representar lntereses po llt lcos 
competltlvos. Algunas OVP, al percibir el goblemo como lncompetente y hostll a sus 
esfuerzos, han tratado de evltarlo o pasarlo por alto, aun cuando alegan que sus 
propias activldades son un modelo a emular por los programas publicos. Existen 
ejemplos de cooperaci6n efectlva entre goblernos y OVP que son consclentes de 
la fuerza comparativa de cada uno, pero son bastante raros. 

Generacl6n 3: Desarrollo de Slstemas Autosustentados. Actualmente 
existen segmentos de la comunldad de las OVP que participan nuevamente en un 
re-examen de los aspectos estrateglcos b.islcos relacionados con durablfldad, 
rango del lmpacto y recuperaci6n de costo recurrente. En el medio de este re­
examen esta el conoclmlento de que: I) al actuar por sl mismos no pueden nunca 
esperar beneflciar a m.is de unas pocas localidades favorecidas; y 2) las lnlcia­
dvas de desarrollo de autoconfianza s61o se mantendrlan siempre que las organi­
zadones locales publlcas y prlvadas esten unldas bajo un slstema de desarrollo 
nacional que agrupe a muchas organizaciones diferentes, tanto publicas como 
privadas.U 6) Algunas veces los programas gubernamentales ya controlan los 
recursos necesarios para un mayor lmpacto, pero los emplean ineflcazmente. Por 
otra parte, el escenario lnstitucional y de polltica puede desalentar en gran medlda 
la iniciativa de autoconfianza local que llevarla a la movilizaci6n efectiva de los 
recursos locales. Por ejemplo, puede que no exlsta una dlsposlcl6n para que los 
grupos locales independientes obtengan un reconocimiento legal o derechos 
vigentes sobre los recursos productivos. 0 las actividades locales generadoras 
de ingresos pueden resultar socavadas por las corporaciones publicamente 
subsidiadas que compiten por el control de los recurses y mercados productlvos. 
la lnlciatlva local puede incluso ser desestimulada y/u opacada por programas de 
servicio burocr.itkos que crean dependencia local de los subsidlos centrales y 
extlenden el control burocr.itico a los niveles m.is bajos de la socledad. 

Los esfuerzos de las OVP por confrontar estas realidades en colaboraci6n 
con el goblemo, y un amplio rango de otras lnstituciones locales y nacionales tanto 
publicas como privadas, hacia el desarrollo de polfticas, programas e instituclones 
de mayor respaldo, representan una T ercera Generaci6n en la estrategia de 
desarrollo de las OVP. 

Puesto que estas categorlas son rara vez deflnidas con precisi6n y se 
aplican m.1s apropiadamente a programas individuales que a las organizaciones 
en su totalldad, una OVP determlnada puede encontrar que uno de sus programas 
tlene una orientaci6n de T ercera Generaci6n mientras que otros pueden ser de 
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Primera o Segunda Generaci6n: cada uno apropiado a sus circunstancias. 
En las situaclones de asistencla en casos de emergencia y en el suministro de 
servicios de bienestar a aquellos que no estan en capacidad de velar por sf 
mismos, serfa necesaria una estrategia predominantemente de Primera Genera­
ci6n. Ciertamente hay necesidad de programas que refuercen las capacidades de 
la comunidad de hacer exigencias al sistema, y de controlar y administrar recursos 
locales. 

Con todo, en muchas instancias los esfuerzos de programas de Primera y 
Segunda Generacl6n seran eventualmente futiles en ausencia de un esfuerzo de 
T ercera Generacl6n para lograr un contexto insdtucional y de polftica consistente 
con sus prop6sltos. Los tres tipos de programa podrfan en un momento dado ser 
emprendidos por una sola OVP. Sin embargo, en algun contexto determinado es 
m.1s probable que estas necesidades diversas sean satisfechas por distintas OVP 
que representan prop6sitos, grupos electorales y capacidades diferentes. Asl 
mlsmo, las OVP que persiguen estrategias program.ideas de T ercera Generaci6n 
frecuentemente deberan prestar una atenci6n explfcita al desarrollo de capaclda­
des de las OVP en colaboracl6n para satisfacer requerlmientos esenclales de 
Primera y Segunda Generaci6n como parte de una estrategia de desarrollo de un 
Sistema mayor. 

El conocimiento extensivo de tales aspectos tiende a promover avances 
generacionales dentro de una determinada OVP. De hecho algunas OVP han 
pasado por todas las tres generaciones de orientaci6n estrategica. La Fundaci6n 
de Desarrollo del Pueblo es uno de numerosos ejemplos. 

* La Fundacl6n de Desarrollo del Pueblo, Inc. (DPF) tiene su sede en la Isla 
de Mindanao, Filiplnas. la DPF fue establecida orlginalmente por una escuela 
medica locaJ para dar a sus estudiantes experiencia practica en asistencla medica 
a los residentes de los pueblos adyacentes: una orlentacl6n de Primera Genera­
cl6n. Empero, eventualmente su dirigencia comenz6 a percatarse de que para 
tratar las necesidades reales de salud de los aldeanos se requerfa de una mayor 
pardclpacl6n comunitaria. De esta forma comenz6 a organizar comunidades para 
que deflnieran sus requerimientos de salud y asumieran la iniciativa de tratarlos: 
una orientaci6n de Segunda Generacl6n. Esto llev6 a reconocer la necesidad de 
preparar proveedores gubernamentales de asistencia medica para que respon­
dieran a las exigencias resultantes de la comunidad por nuevos t ipos de servicio. 
En consecuencia, la DPF volc6 su atenci6n en el trabajo con agendas gubema­
mentales a nivel municipal, provincial y regional a fin de crear un conte.xto facilitador 
para las inlclatlvas locales de auto-ayuda en lo referente a requerimientos de salud. 
Debido a que los lntereses de los grupos comunitarios no se limitaban a la salud, 
se hlzo necesario eventualmente que la DPF asumiera un rol similar en relaci6n con 
una variedad de necesidades de desarrollo local. Actualmente, por invitacl6n 
especial, un miembro del personal ejecutivo de DPF forma parte del consejo 
gubemamental de desarrollo regional, normalmente constituldo por funcionarios 
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del goblerno. 
El hecho de que haya necesidad de aumentar el numero de OVP con 

aptitudes para llevar a cabo estrategias de programa de T ercera Generacl6n no 
reduce de ninguna manera la necesidad de otras organlzaciones que respondan 
a los requerimientos de bienestar de la comunidad, asuman esfuerzos de aslsten­
cia de emergencla o se comprometan en la movilizacl6n directa de la comunidad. 
T odo lo contrario. El desarrollo ulterior de capacldades en cada una de estas treas 
es necesario. Sin embargo, la naturaleza de estas necesldades y de las aptitudes 
que se requieren para satisfacerlas se entienden razonablemente blen en relaci6n 
con la necesidad de y habilidades para pr'oseguir estrategias de programa de 
T ercera Generacl6n, que son de esta man era el tema del presente trabajo. 

Experiencia hist6rlca 

Aun cuando los donantes, e incluso muchas de las mismas OVP, no lo 
reconozcan ampliamente, las OVP tienen una larga historia en asumir el mando en 
el respaldo de pollticas y cambios instituclonales de fundamental importancla. Por 
ejemplo, en el campo de las organizaciones privadas de poblaci6n como Fondo 
Pathfinder, fueron pioneras en educaci6n publica y programas de servicio varlas 
d~cadas antes de que los gobiernos comenzaran a tomar en serio el crecimiento 
demografico, sentando las bases para un gran viraje en las polfticas y actitudes 
publicas. A finales de los sesenta y principios de los setenta, los af\liados nacio­
nales de la International Planned Parenthood Federation (Federaci6n Internacional 
de Planiflcaci6n Familiar) en todo el mundo emprendieron sofisticadas estrateglas 
que en pals tras pals trajeron como consecuencia cambios lmportantes en la 
polftica publica y lograron el compromiso gubernamental de suministrar serviclos 
de planiflcaci6n familiar. Estos esfuerzos combinaron el patrocinio de la investiga­
ci6n de pollticas, el cabildeo directo de los planificadores de polfticas por parte de 
miembros influyentes, campaiias de educaci6n publica y programas de servicios 
que demostraron el grado de exigencia y sirvieron de modelo a los programas 
gubernamentales. ( 17) 

Experiencia contemporanea 

Ahora a mediados de los ochenta una creclente variedad y numero de OVP, 
tanto grandes como pequenas, se esta percatando de su potencial para tener una 
influencia similar en areas como desarrollo local, salud y pequena empresa. 
Algunas se encargan de ayudar a los goblernos a sacar resultados mas efectlvos 
de sus programas de servicios. Otras se centran en la creaci6n de contextos que 
faciliten la administraci6n comunitaria, como lo ilustra el ejemplo de la Oficina del 
Sudeste Asiatico de la Fundaci6n Ford descrito anterlormente. 

* Helen Keller International (HKI), con el apoyo de AID, colabor6 con el 
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Ministerio de Salud de Indonesia desde 1976 hasta 1979 en un sondeo naclonal de 
xeroftalmia que estableci6 que 50.000 ninos pierden la vista cada aiio debido a una 
deflclencia prevenible de vitamina A La subsecuente colaboraci6n con el gobier­
no en el desarrollo de enfoques efectlvos para ldentiflcar y distribulr suplementos 
de vitamina A ll_evaron a descubrir que es posible reducir la mortalidad infantil en 
20% 6 30% mediante la distribuci6n de capsulas de vitamina A junto con campaiias 
de educaci6n sobre nutrici6n. Actualmente KHI trabaja con el gobiemo Indonesia 
en el desarrollo de un programa nacional destinado a eliminar pr.icticamente la 
deflclencla de vitamina A. 

* En T ailandia, el personal de Comida para Millones coordina las activida­
des de los programas de nutrici6n de los departamentos provlnciales de salud, 
educaci6n, agriculwra y desarrollo comunitario, asl como varlas agendas priva­
das para promover la colaboraci6n en el logro de una cobertura global y eficiente 
de la poblaci6n objetivo. Un enfoque similar ha sido tornado por Comida para 
Millon es en Honduras. ( 18) 

* En Bolivia, el personal de Proyecto lnteres trabaja en una divlsl6n regional 
del Mlnlsterlo de Salud, Oflcina de Planificaci6n y Supervisi6n, desde donde ayuda 
a establecer un coordinado sistema de planificaci6n de salud y nutrici6n que 
agrupa a una docena de agendas gubemamentales, grupos privados y curande­
ros indlgenas·( l 9) 

* El Institute de lnvestigaci6n Social y Econ6mica, Educaci6n e lnformaci6n 
(LP3ES), una OVP Indonesia, es~ colaborando con el Ministerio de Obras Publicas 
de Indonesia, la Fundaci6n Ford y USAID para fortalecer las asoclaciones de 
usuarios de agua y su papel en la construcci6n y rehabilitaci6n de slstemas de 
lrrlgacl6n. Ademas de su rol operacional en la formaci6n y supervisl6n de organi­
zadores de la comunldad, LP3ES aslste al Mlnisterio en la evaluaci6n y revisi6n de 
sus propios procedimientos operatives para respaldar una participaci6n comuni­
taria mas. fuerte. T ambien reaUza estudios sobre una serie de aspectos relaclona­
dos en colaboraci6n con el Ministerio. 

* La Empresa Filipina para el Progreso Social (PBSP), la Fundaci6n ILAW 
y el Institute Internacional de Reconstrucci6n Rural (IIRR) est:an colaborando con la 
Jurisdicci6n de Desarrollo Econ6mico Nacional Filipina y AID en el Proyecto de 
Administraci6n de Recurses Locales.<20) Estas OVP organizan grupos comunita­
rios de adminlstraci6n de recurses, mientras que simultaneamente ayudan a 
forta lecer las habilidades gubernamentales para respaldar los esfuerzos de 
desar rollo local. T ambien participan en talleres peri6dicos de revisi6n con funcio­
narios publicos a nivel provincial, regional y nacional a fin de evaluar las 
lmpllcaciones del grado de experlencla de la comunidad para las acciones 
necesarias en cada uno de sus repectivos niveles con miras a reforzar la acci6n 
de desarrollo local. 

* A finales de 1985, la Empresa Filipina para el Progreso Social inici6 un 
programa flnanciado por la Fundaci6n Ford con mlras a desarrollar Fundaciones 
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de Desarrollo Provincial en provincias selecclonadas de Filipinas. Estas fundacio­
nes seran llamadas a asumlr roles catalltlcos en la movillzacl6n de una extensa 
gama de recursos publicos y prlvados para respaldar las estrateglas de desarrollo 
provincial orlentadas a la pobreza. 

* El Comlte Bangladesh de Avance Rural {BRAC) establecer.i un Centro 
Bangladesh de Administracl6n Rural para ayudar a reforzar la habilidad de los 
funclonarlos gubemamentales locales para tnbajar efectivamente con las orga­
nlzaclones beneflclarlas locales que representan a los lndividuos sin tlerra y otros 
segmentos desposeldos. El Centro trabajar.i slmuluneamente con directores def 
gobiemo local, OVP y bancos rurales a fln de promover el trabajo en equlpo en la 
solucl6n de los problemas locales. lnlclalmente el nuevo lnstltuto se concentrar.i 
en el sector salud, tnbajando estrechamente con el Mlnlsterlo de Salud en el 
desarrollo de enfoques comunitarlos mas efectlvos sobre aslstencla medica 
prlmarla. 

* La Sociedad de Productivldad y T ecnoservicio, dos OVP estadounlden­
ses que se especializan en el desarrollo de la pequeiia y mediana empresa, esti 
prestando mayor atenci6n al trabajo en colaboraci6n con el goblemo, asl como con 
el sector empresarial corporatlvo, para mejorar el clima de la pequeiia y mediana 
empresa en los pals es def T ercer Mundo don de trabajan. 

* CARE/Indonesia esti llevando a cabo una revisi6n cabal de su programa 
con el fin de Ir mas al~ del actual enfasis en proyectos de agua, agrlcultura en tlerra 
flrme y asistencla medica primarfa en pueblos seleccionados a un enfasls en el 
desarrollo de sistemas fortalecedores de lnstituclones publlcas y privadas capa­
ces de mantener un desempeiio mejorado en cada uno de estos sectores en lireas 
lmportantes de Indonesia. 
La mayorla de las inlciativas arriba identiflcadas aun esti en panales, al exlgir a las 
OVP involucradas una deflnicl6n mas clara de sus propios prop6sitos y compe­
tencla, mientras desarrollan simultineamente la serie de nuevas aptitudes reque­
ridas. 

Nuevos tlpos y niveles de competencla 

A finales de los anos setenta muchas OVP con orientac.lones y experiencia 
predomlnantemente de Primera Generacl6n procuraron redirlglr sus organizacio­
nes y personal a satisfacer los requerimlentos de nuevas estrateglas programa­
tlcas. Frecuentemente era una experlencia diflcll y hasta traumatlca. El desarrollo 
de las capacldades requeridas por las estrategias de T ercera Generaci6n resulta 
ser aun mas retador. 

El desplazamlento de un rot exclusivamente operaclonal a otro mas 
catalltico lmplica cambios basicos en el estllo operatlvo. La OVP se encontrar.i 
trabajando menos como una agenda de serviclos y mas como una fundacl6n, al 
facllitar el desarrollo por parte de otras organlzaciones, tanto publicas como 
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privadas, de las capacidades, vlnculos y compromises necesarios para atender 
los requerimientos de manera duradera. Podra influlr, no controlar, los sistemas con 
los cuales trabaja, y lo estar.1 haclendo con recurses que pudieran parecer 
intrascendentes en relaci6n con los del slstema influido. 

El exito dependera de sltuarse diestramente en el sistema objetlvo (un 
sistema de salud, una produccl6n agrlcola y sistema de mercadeo determlnados, 
un pequeiio slstema de credito· empresarial, etc.) en forma tal que facilite el 
aprendizaje acelerado por las lnstituciones que comprenden ese slstema. Para 
ello, debera conocer en profundidad a los actores y organizaciones que definen y 
regulan los slstemas objeto de su atenci6n. 

Tanto la competencia tecnica como la estrategica son necesarias. 

Competencia tecnica 

El compromiso es esencial para el desempeiio efectivo en un rol catallzador, 
pero no substltuye a la competencia tecnica. S61o cuando los dos esten comblna­
dos los resultados posiblemente concuerden con las decisiones. Las OVP que 
trabajan a pequeiia escala en pocos pueblos con gente que tiene escasas 
opclones no deben ser cuestlonadas con respecto a su competencia tecnlca, ya 
que sus fallas tecnlcas atraeran poca publicidad fuera del poblado, que es el que 
sufre las consecuencias. No obstante, cuando las OVP se situan como 
catalizadores de slstemas, sus debilidades tecnicas son mas difkiles de escon­
der. Algunas de las organizaciones m.is importantes con las que trabajen seran 
grandes, influyentes y con profesionales altamente acreditados. De m.is est.1 decir 
que la OVP que pretenda ayudar a tales o rganlzaciones a ser m.is efectiva.s 
necesitaran mas que buenas lntenclones. Es fundamental tener la capacldad 
tecnlca para ganar el respeto de aquellos que controlan las tecnologfas relevantes, 
sean doctores, lngenleros, abogados, politicos, administradores o llderes locales. 
Y sl no logran el acceso a los funcionarios claves bas.indose en los recurses 
flnancleros que ofrecen, deben ganarlo mediante la percepci6n de que ofrecen un 
recurso tecnlco y polftlco de utllidad. 

No se trata de abogar por el personal de las OVP con escasos especialistas, 
como serl'a lo apropiado sl asumieran funclones de asistencia tecnica convencio­
nal. Su competenc.ia tecnica debe equilibrarse con las destrezas soclales, polltlcas 
y gerenclales. La manera de desarrollar esta competencla comprende: I) recluta­
mlento; 2) formaci6n del personal existente, y 3) desarrollo de relaciones con 
centres respetables de excelencla tecnica. 

Competencla estrateglca 

La competencla estrateglca es una medlda de la capacldad de la organl­
zacl6n de colocar sus recurses a fin de lograr sus objetlvos. 

108 

J 



Las estrateglas de Primera y Segunda Generaci6n han exlgldo poco en el campo 
de la competencia estrategica. La colocaci6n de los recursos de la organizacl6n 
para una lntervenci6n de Primera Generaci6n requlere primordlalmente de la 
capacidad de identificar una poblaci6n que carece de los bienes o servicios que 
la OVP est.i dispuesta a ofrecer, lo que no es una tarea particularmente difkll o 
soflstlcada en muchos palses. lgualmente. el situar a una OVP en una lntervencl6n 
de Segunda ·Generaci6n requiere princlpalmente la identificacl6n de una serle de 
pueblos gue deseen extender su cooperacl6n activa a cambio de la asistencia 
recibida. (21 ) Las estrategias de T ercera Generaci6n son un tema completamente 
diferente. 

La . capacidad de colocar sus recursos para alcanzar la lnfluencia en siste­
mas de mayor envergadura es una de las inquietudes fundamentales de la 
organizaci6n, a todos los niveles. 

Organlzaclones Burocraticas versus Organizaciones Estrategicas 

Raramente se ha reparado en las OVP por su atenci6n al desarrollo de los 
sistemas y aptitudes de administraci6n.(22) De hecho, ciertas OVP han adquirido 
un desden ldeol6gico por la gerencia, colocandola )unto a la explotaci6n, la 
opresi6n y el raclsmo. Esto es en parte consecuencia de un conocimiento limitado 
de los enfoques gerenciales alternatlvos y sus contribuclones a la liberaci6n del 
potencial humano creativo. Frecuentemente la desconfianza a la gerencla provle­
n e de asoclarla con formas burocraticas centralizadas de organlzaci6n que 
muchos miembros de las OVP han evitado al escoger carreras en el sector 
voluntario privado. Lo que se defiende aqul es un tipo de gerencia bastante 
diferente y acorde con las requerimientos de la organizaci6n estrategica, que 
representa conceptos de administraci6n bastante avanzados e implica una com­
petencia estrategica bien desarrollada. 

Las organizaciones centralizadas que dependen de controles burocraticos 
para canalizar el desempeiio de sus mlembros en rutlnas bien deflnldas poseen 
generalmente un bajo nlvel de competencia estrategica. Dichas organlzaciones 
rara vez responden a las necesidades y oportunidades en terminos de requeri­
mientos inherentes, prefiriendo las vlas que se amoldan a su propla conveniencia. 
En lugar de hacer los ajustes apropiados en su enfoque sobre el empleo de los 
recurses exlstentes, asumen las nuevas necesidades y oportunidades como una 
cuota para aiiadlr personal y mayores presupuestos, lo que usualmente conlteva 
a respuestas parciales y costosas. 

A diferencla de la organlzaci6n burocratlca convencional, la organlzacl6n 
estrategica se orienta no a traves del rlgido control de operaciones, sino a traves 
de una cultura organizacional que respalda un alto grado de compromiso y auto­
evaluacl6n disclplinada entre sus miembros en apoyo a los objetivos organizacio­
nales acordados.<23) Esto le permite hacer ajustes estrategicos a todos los niveles 
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y a traves de todas las funciones, profundizando continuamente su deflnicl6n del 
problema y ajustando su respuesta. Los sistemas de informacl6n bien desarrolla­
dos proporcionan una retroalimentaci6n intensa y continua para respaldar la auto­
evaluaci6n y la rapida auto-correcci6n de errores. 

La OVP como Organlzaci6n Estrateglca. Los sistemas lnstltuclonales a 
los que van dirigldas las estrategias de Tercera Generaci6n son comunmente 
complejos en su estructura y dinamicos en su funcionamiento. Su complejidad 
signiflca que el conocimiento razonablemente cabal de su naturaleza se desarrolla 
s6lo con el paso del tlempo y a medida que se gana experiencla en el trabajo con 
ellos. Su naturaleza dinamica slgniflca que la deflnici6n de( problema original debe 
probarse y depurarse continuamente a la luz de nuevos desarrollos, lo que conlleva 
a los ajustes correspondientes en la colocaci6n de los recurses de la OVP acordes 
con las relaciones complejas, enganosas y . cambiantes del terreno social, econ6-
mico y politico en el cual esta ha escogldo trabajar. 

Tales ajustes pueden requerirse a muchos niveles, desde el central hasta 
el local. A nivel central lmplicarla ajustes slgniflcativos en la deflnicl6n del programa 
de la organizacl6n y compromisos de area. (Yer Apendice para mayor discusi6n). 
Al mismo tlempo, se requerira de ajustes progreslvos de estrateglas programatlcas 
individuates a nlvel de pals, provincla, distrito o incluso aldea. Ello demanda 
habilidades en el analisls social, institucional y econ6mico, lo que no es comun 
entre las OVP. Aunque no se puede esperar que cada miembro del personal sea 
un analista social profesionalmente califlcado, se necesitaran destrezas baslcas 
a ser distribuidas ampllamente por toda la organizaci6n. Esta capacidad analltica 
debe en su lugar respaldarse con · destrezas en la facilitac16n del proceso y 
formacl6n de coaliciones a todos los niveles. 

Debido a que no se puede antlcipar resultados rapidos, la OVP que asuma 
una estrategla de T ercera Generacl6n debe ten er la capacldad de mantenerse en 
la tarea por diez o hasta velnte anos sl es preciso. Tambien debe estar en 
capacldad de soportar los retos de los crltlcos que consideran que los aportes al 
progreso se miden s6lo en ediflclos construidos, inmunizaclones logradas, y 
alimentos distribuidos. Los llderes capaces que combinan una visi6n a largo plazo 
con destrezas profeslonales altamente desarrolladas son esenciales. 

Durante mas de una decada la formaci6n de gerentes de desarrollo ha 
enfatlzado los conceptos y metodos de la gerencia de proyectos que promueven 
una perspectlva mlope sobre la naturaleza del desarrollo y un enfoque de control 
a su gerencia nada imaginative. Particularmente en respuesta a las presiones de 
los donantes, que ven en los proyectos instrumentos convenlentes para empaque­
tar sus fondos, algunas OVP se han orientado hacia los proyectos y se han metido 
en el patr6n de asumir que dirigen el desarrollo mediante proyectos de gerencla. 
Donde esto haya ocurrldo, los gerentes deberan tomar los pasos aproplados para 
alcanzar una visi6n expandida de la naturaleza de la gerencia de desarrollo y 
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adqulrir destrezas bajo un enfoque mas estrategico para dirigir sus organlzaclones. 
Hay muchos pasos que pueden tomarse hacia el desarrollo de la capacldad 

estrateglca requerlda por las OVP que asplran a roles de Tercera Generacl6n. 
Estos comprenden: I) designar a funcionarlos claves para su formacl6n en geren­
cla avanzada en escuelas gerenclales de alto rango; 2) desarrollar relaclones de 
colaboracl6n con grupos que tengan grandes habilidades en el anallsls relevante 
de polftlcas y social y su aplicaci6n; 3) reclutar personal con califlcaclones avan­
zadas en el analisis social, gerenclal y de facilitaci6n del proceso; •) documentar 
y evaluar crftlcamente las primeras experienclas de T ercera Generacl6n como una 
manera de reforzar el aprendizaje interno; S) conduclr talleres de evaluaci6n 
estrateglca para funcionarios de alto nivel, y 6) particlpar en el lntercambio de 
experiencias con otras OVP que tengan compromisos similares. 

La necesldad de un pensamiento lnnovador que amplfe el papel de las agencias 
privadas de desarrollo se esta volviendo partlcularmente evldente en aquellos 
pafses asiatlcos que encuentran que las realldades flnancieras excluyen la creen­
cia continua de que los costosos proyectos y programas publicos de desarrollo 
son la clave para el progreso. Para muchos de estos pafses serfa esenclal contar 
nw con una inlciatlva privada local de amplla base. Y sl blen es lmportante que 
los gobiemos reconozcan y den un apoyo efectlvo a tales lnlclatlva.s, el grueso de 
la dirlgencia debera provenir del mismo sector privado. 
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Notas 

I. Muchas personas ayudaron a desarrollar las ideas presentadas en este trabajo. 
Tom Franklin y Carolyn Stremlau me hicieron notar la necesidad de reforzar los roles 
de desarrollo y ejecucl6n de las OVP. Jerry Silverman plante6 lnterrogantes que 
conllevaron a una articulac.16n expllcita de la dlstinci6n entre reforma de macro y de 
mlcropolltlca. Frances Korten me ayud6 a llevar esta distlncl6n a mayores nlveles 
de reflnamlento que destacaron mas las lmplicaclones. Tom Drahman O'Connor 
contribuy6 con ml posicl6n sobre la naturaleza de la tarea de formaci6n de aptitudes 
y en particular la necesldad de fortalecer la competencia tecnlca. Jay Jackson y 
el personal de CARE/Indonesia me ayudaron a conflgurar el marco para la 
definlci6n de estrategia. Beryl Levinger hizo aportes claves para perfecclonar la 
tabla de resumen y sugiri6 que definir la posici6n estrateglca sobre un continuum 
serla mas util en las auto-evaluaciones estrategicas de las OVP que limitar la 
evaluaci6n a tres dlscretas categorlas. Bob Pooley, Richard Ryan y Ross Coggins 
destacaron la lmportancia de reconocer la legltimidad de las tres generaclones de 
orientaci6n estrategica. Ross Bigalow contribuy6 con la perspectiva hist6rica. 

2. John C. lckls, "Structural Responses to New Rural Development Strategies," en 
David C. Korten y Felipe B. Alfonso, Bureacracy and the Poor: Closing the Gap NVest 
Hartford, Conn.: Kumarlan Press, 1983), pp. 4-32. 

3. David C. Korten y Norman Uphoff, "Bureaucratic Reorientation for Participatory 
Rural Development," NASPAA Working Paper No. I {Washington, O.C.: NAPAA. 
November 1981 ). 

-4. Esta concordancia entre macropolltlca y los intereses y metodos del analisis de 
polltlca, y la concordancia correspondiente entre micropolltlca y los intereses y 
metodos del aprendizaje social han sido identificados y explorados por Frances 
F. Korten, "Making Research Relevant to Action: A Social Leaming Perspective," 
trabajo presentado en el Taller sobre lntervencl6n Publica en la lrrigaci6n Oirigida 
deJ Agrlcultor, lnstltuto Internacional de Gerencla de lrrlgaci6n (Sri Lanka), realizado 
en Katmandu, Nepal, del -4 al 6 de agosto de 1986. Este analisls se basa en parte 
en las dlstlnciones hechas por John Friedmann, From Knowledge to Action, the 
Dialectics of Planning (Princeton: Princeton University Press, pr6xlmo a ser publi­
cado) entre cuatro escuelas hlst6ricas de planificaci6n, cada una de las cuales 
comprende suposlclones tot:almente diferentes. Aqul nos hemos centrado en s61o 
dos de sus cuatro escuelas: anallsis de polltlca y aprendizaje social. Aun cuando 
frecuentemente se perciben como en competencia, cada una podrla conslderarse 
tamblen como relevante en cuanto a sus propias circunstancias. La clave esti en 
poder lograr una concordancia entre metodo y circunstanclas, como lo demuestra 
el presente anallsls. 
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5. Ver Friedmann, ibid. 

6. Conocido mas brevemente como "gerencla comunitaria", el enfasls se . da aJ 
desarrollo ·de sistemas de administracl6n de recursos que resalta el nivel de control 
de la comunidad sobre la tlerra y los recursos hidrol6glcos y su uso. Vease David 
C. Korten (ed.) CommunitY Management: Asian Experience and Perspectives r,Nest 
Hartford, Conn: Kumarian Press, a ser publicado en 1987). 

7. Se hace uso expllcito de un enfoque de proceso de aprendtzaje. Vease David 
C. Korten, "Community Organization and Rural Development A Leaming Process 
Approach," Public Administration Review, Vol. 40, No. 5 Sept-Octubre 1980, 480-511. 
Actualmente este enfoque es caracterlstlco · y excluslvo de la Oflcina del Sudeste 
Asiadco de la Fundaci6n Ford. SI bien otras oflcinas han expresado su Inter~. 
ninguna ha tratado de coplarlo. 

8. Para un examen del concepto de grupo de trabajo y su apllcacJ6n en el trabajo 
de la Fundaci6n Ford con la Administraci6n de lrrigaci6n Naclonal Filipina, remltase 
a David C. Korten y George Camer, "Reorienting Bureaucracies to Serve People: 
Two Experiences from the Philippines," Canadian foumal of Development Studies, 
Vol. V, No. I, 1984, pp. 7-24. 

9. Para un estudio del caso que detalla este proceso y sus metodos de apoyo en 
relaci6n con la lrrlgaci6n comunal en Filipinas, ver Benjamin U. Bagadion y Frances 
F. Korten, "Developing lrrigators' Organizations: A Leaming Process Approach" en 
Michael Cemea (ed.), Putting People First: Sociological Variables in Rural Deve­
lopment (Landres: Oxford University Press for the World Bank. 1985). 

I 0. Frances F. Korten, "The Policy Framework for Community Management," en 
Korten, CommunitY Management, op. cit., es un ejemplo de tales contribuclones. El 
analisis original fue presentado en un seminario donde los temas fueron conjunta­
mente examinados por una serie de funcionarios gubemamentales indonesios, asl 
como representantes de organizaclones voluntarias privadas. Esto conllev6 a un 
estudio mas intensivo en relaci6n especlflca a Indonesia por parte de LP3ES, una 
OVP Indonesia con amplia experiencia en el desarrollo de lrrigaci6n. 

11 . Vease David C. Korten, "Learning from USAID Fleld Experience: Institutional 
Development and the Dynamic of the Project Process," NASPAA Working Paper 
No. 7 r,Nashington, D.C.: Asoclaci6n Naclonal de Escuelas de Administraci6n y 
Relaclones Publlcas (NASPAA)), Junlo I 983. 

12. E.I presente trabajo es resultado directo de mas de seis arios de esfuerzos por 
lograr una aplicaci6n ampliada de los enfoques de procesos de aprendizaje a la 
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reorientad6n burocratica con grandes agendas donantes como catalizadores. El 
exito limitado de estos esfuerzos combinado con la credente sofisticad6n estra­
tegica de las OVP seleccionadas ha llevado a centrarse en el desarrollo de 
capacidades de las OVP para que desempelien el papel catalizador como 
fadlitadores del proceso de aprendizaje. Anteriormente se habfa cometido el error 
de colocar a la Ofidna del Sudeste Asiatico de la Fundad6n Ford en la categorla 
de agenda donante y ver a otros donantes como los instrumentos de replica. De 
hecho, la Fundad6n Ford tambien puede clasificarse como OVP al colocarla junto 
con otras organizadones con mayores perspectivas de copiar sus metodos. 

13. Segun un estudio de Judith T endler sob re 75 evaluaciones de proyectos de 
OVP en 1981, los alegatos de las OVP de ser mas efectivas que las agendas 
gubernamentales no pudieron ser verificados con la evidencia disponible: Con 
frecuencia sus programas y servicios no diferlan cualitativamente de los ofrecidos 
por el gobiemo. Judith Tendler, Turning Private Voluntary Organizations into Deve­
lopment Agencies: Questions for Evaluation, Program Evaluation Discussion 
Paper No. 12, (Washington, D.C.: AID, 1982). Brian Smith resume la informaci6n al 
concluir que las OVP son evidentemente mas eficientes que el gobierno en el 
empleo de recurses, pero su alegato de ser mas innovadoras y de establecer la 
agenda del programa no es verificable. Brian H. Smith, "U.S. and Canadian PVOs 
as Transnational Development Institutions, en Robert F. Gorman (ed.) Private 
Voluntary Organizations as Agents for Development (Boulder: Westview Press, 
1984), pp. 115-164. Ver tambien Ralph Kramer, Voluntary Agencies in the Welfare 
State (Berkeley: University of California Press, 1981 ). Un estudio realizado por AID 
para el Comite de Apropiaciones de la Camara de Representantes concluye que 
"los proyectos de las OVP frecuentemente se ejecutan individualmente, no como 
parte de una estrategia de programa mas amplia". Development Efectiveness of 
Pr ivate Voluntary Organizations (PVOs), presentado por la Agenda de Desarrollo 
Internacional, febrero 1986. Estos estudios confirman que la incapacidad de las 
OVP de conocer su potencial es bastante comun. Ademas, algunos crlticos se 
preguntan si este potencial de verdad existe. Elliott Morss y Victoria Morss, U.S. 
Foreign Aid (Boulder, Colorado: Westview Press, 1982). 

I•. Pese a esto, Brian Smith observa que el grueso de los recurses de las OVP 
estadounidenses se destina al suministro de alimentos, ropa y medidnas para 
aliviar el sufrimiento inmediato. Op. cit., pp. I 18-122. 

15. Los hechos y sus implicaciones se detallan en John G. Sommer, Beyond Charity: 
U.S. Voluntary Aid for Changing World (Washington, D.C.: Consejo de Desarrollo de 
Ultramar, 1977). 

16. Milton J. Esman y Norman Uphoff, Local Organizations Intermediaries In Rural 
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Development, (Ithaca: Cornell University Press, 1984). Ver tambien Norman Uphoff, 
"Analyzing Options for Local Inst itutional Development", Special Series on local 
Institutional Development No. I, Comite de Desarrollo Rural, Universidad d.e 
Cornell, Ithaca, 1984). 

17. Una disertaci6n doctoral sobre esta experiencia intitulada "Private Voluntary 
Organizations as Catalysts of Policy Reforms: A Case Study of IPPF" est.i siendo 
preparada por Dolores Foley en la Universidad de California del Sur. 

18. Relatado en Development Effectiveness of Private Voluntary Organizations 
(PVOs), Washington, D.C.: Agenda para el Desarrollo Internacional, febrero 1986. 

19. Ibid., pp. 21 y 23. 

20. la Universidad de Filipinas en Los Banos tambien est.i participando en un papel 
similar. Es, no obstante, una unlversidad publlca y no una OVP. 

21. Wortman observa que no solamente pocas OVP han alcanzado la etapa de 
gerencia estrategica, muchas incluso no han llegado a las etapas de planificaci6n 
estrategica en boga desde hace 20 aiios. Max Wortman, "A Radical Shift from 
Bureaucracy to Strategic Management In Voluntary Organizations", journal of 
Voluntary Action Research, IO ( I), enero/marzo, I 981 , 62-81. David Brown y Jane 
Covey, dos defensores del fortalecimiento de los procesos estrategicos en la 
gerencia de las OVP, identifican cuatro aspectos de las OVP orientadas hacia el 
desarrollo que difkultan su participaci6n en la planificaci6n estrategica: a) misiones 
que requieren llenar un vaclo entre diversos grupos electorales; b) fuertes compro­
misos con los valores democraticos, equldad y cambio social; c) conflictos entre 
los departamentos de las OVP y entre las OVP y agendas externas; y d) aumento 
de la turbulenda y el conflicto externos por haber capacitado grupos ante.riormente 
est.itlcos. L David Brown y Jane G. Covey, "Strategic Planning in Development­
Oriented Private Voluntary Organizations", lnstltuto para el Desarrollo de la lnves­
tigad6n, 710 Commonwealth Ave., Boston, Massachusetts 0221 S (sin fecha e 
lnedito). Para el estudio de los aspectos de la cultura organizaciooal intema de las 
OVP que lnhiben el desarrollo de la competenda estrateglca, ver L David Brown 
y Jane Covey Brown, "Organizational Microcosms and Ideological Negotiation", en 
M.H. Bazerman y R.J. Lewicki, Negotiating in Organizations (Beverly Hills, CA: Sage, 
1983). Aun asl, Leslie E. Grayson y Curtis J. Tompkins, Management of Public Sector 
and Nonprofit Organizations (Reston, Virginia: Reston Publishing Company, 1984) 
observan un desplazamlento actual en algunas agendas ·voluntarlas de un enfo­
que t.ictlco reactlvo hacla uno estrateglco mas proactivo. 

22. C. Stark Biddle, 'The Management Needs of Private Voluntary Organizations". 
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lnforme preparado para la Oficina de Cooperaci6n Voluntaria Privada, Agencia de 
Desarrollo Internacional, Washington, D.C., 2 de mayo de 1984; y Richard W. Ryan, 
"An Examination of Administrative Issues Affecting US Private Voluntary 
Organizations in International Development", San Diego State University, julio 1986 
(manuscrito lnedito). · 

23. El concepto de competencia estrateglca y la distlnci6n entre formas organiza­
clonales burocratlcas y estrateglcas son desarrollados por David C. Korten, 
"Strategic Organization for People-Centered Development", Public Administration 
Review, Vol. 44, No. •, Julio/agosto 1984, pp. 341-352. 
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APENDlCE A 

llneamlentos para la Evaluacl6n Estrateglca 

Si bien las tres categorlas Generaclonales proporcionan un metodo utll para definlr 
aspectos y opclones estrategicas crltlcas, la evaluacl6n formal de una OVP y sus 
diversos programas requlere de contextos mas perfeccionados. El presente 
Aperidlce ofrece algunas sugerenclas. El lector debera tener en cuenta que estos 
marcos sugerldos aun se encuentran en su etapa preliminar de desarrollo. 

Oeflnici6n de la Estrategia General 

Cualquier OVP debe tener especial culdado en escoger las tres opclones que 
definan su estrategia general: ,Que vamos a hacer?; 2) ,06nde?; y 3) ;C6mol Las 
respuestas a estas tres preguntas son la base para deflnlr los tipos de competencla 
tecnica a desarrollar para respaldar la estrategia. 

Oeflnicl6n de Programas: Que haremos 

El qu_e se define mejor en los programas que la OVP se compromete a desarrollar 
y poner en practica. Normalmente, los programas tienen una duracl6n indeflnlda. 
lmplican relteradas actlvldades y se deflnen en terminos de la necesldad que ellos 
atlenden, las tecnologlas en juego y las instltuciones que determlnan c6mo satls­
facer la necesidad dentro de una comunldad determinada. Un programa dado 
debe enfocar cualqulera de una serie considerable de temas, tales como: aslsten­
cia medica primarla, desarrollo agrlcola en tlerra flrme, sumlnistro de agua potable, 
creditos para la pequeria empresa, desarrollo lacteo, planiflcacl6n de aldeas, 
desarrollo de infraestructura de aldeas, etc. Un compromise de programa lmpllca 
el compromise a desarrollar un conocimlento cabal de la naturaleza de la necesl­
dad, una competencla caracterlstlca en las tecnologlas y aspectos organlzatlvos 
lnvolucrados, y efectlvas relaclones de trabajo con instltuciones relevantes. T res 
principlos deben guiar la definicl6n de los compromises del programa: 

Concordancla. El concepto de "concordancla" es basico para reallnr una eva­
luaci6n estrategica. En termlnos sencillos, debe haber concordancia entre la 
naturaleza del problema o necesldad que la OVP decide atender, las caracterls­
tlcas. del programa a desarrollar para atender el problema o necesidad, y lo que 
puede hacer. Una OVP conformada por profesionales de la salud con amplia 
experiencla en servlclos de salud en las areas rurales podrla lnteresarse en la 
generaci6n de ingresos y promover el desarrollo de un slstema de cooperatlva.s 
de productos lacteos. Sin embargo, si no tiene experiencia de personal o experien­
cla en operaciones lacteas, cuidado de anlmales, o del negoclo en general, un 
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programa de desarrollo de cooperativas de productos lacteos no se ajusta a sus 
capacidades existentes. Para lograr taJ ajuste la OVP debe desarrollar la experticia 
necesaria (probablemente un gran esfuerzo reorganizador que sacarfa poco 
provecho de la capacidad existente de la organizaci6n) o redeflnlr su proyecto de 
compromise de programa, por ejemplo, ayudar a las cooperatlvas existentes a 
desarrollar programas de salud que respondan a las necesldades de sus mlem­
bros. 

Actlvldades Excluidas. Al deflnir lo que una organlzaci6n intenta hacer con sus 
rewrsos, una estrategia deflnida apropiadamente tambien, al menos por deduc­
c.16o, indlca lo que la organizaci6n no intenta hacer. Para muchas organizaciones 
el establecerse el claro cometido de no hacer algo es mas diflcil que decidlr que 
hara. Conscientes de las aparentes necesldades inflnitas de la gente en los pafses 
donde trabajan, existe una tendencla natural a creer que ninguna necesidad puede 
ser lgnorada, lo que conlleva en muchos cases a actlvidades fragmentadas e 
lnsatisfactorlamente planiflcadas que llegan a pocas aldeas con resultados 
pfrricos. Es lmportante seiialar que las necesidades de hasta el pals subdesarro­
llado mas pequeiio pueden ser asombrosas en comparaci6n con los recurses de 
walquier OVP. S61o porque exista una necesidad no hay raz6n por la que una OVP 
se sienta en la obllgaci6n de atenderla. El tratar de hacerlo s61o fragmentara sus 
esfuerzos y limitara su efectividad en cualquier empresa dada. la efectividad 
depende de concentrar la atenci6n en algo que la OVP aprenda a hacer bien con 
el tlempo para beneflcio de muchos, alentando a los demas a hacer lo que ella 
decida no ejecutar. 

Tarea Deflnible. Flnalmente los cometidos de un programa deben tener un 
alcance lo suflcientemente corto para que sus requerimientos sean claramente 
ldentlflcados. El cometldo de un programa de ayudar a las comunidades rurales 
a satlsfacer sus necesidades de agua potable puede deflnirse de este modo. Los 
resultados, tareas, tecnologfas y destrezas pueden deflnlrse de manera tal que 
proporcionen una base realista para desarrollar la expertlcia requerida a fin de 
respaldar la ejecuci6n def programa a escala relevante. Sera facil identiflcar las 
lnstitl.lciones claves (un asunto esencial si se aplica una orientacl6n estrategica de 
Tercera Generac16n) y con optlmismo seran tan pocas que se podra desarrollar 
relaciones de colaboraci6n. 

En contraste, un compromiso de programa para generar ingresos, un tema popular 
en la actualidad, provee poco o ningun punto central alrededor def cual pueda 
desarrollarse una competencia de importancia. Puede involucrar cualquier aspec­
to de pequena manufactura, comerclo, producci6n agrfcola. honorarios por asis­
tencia medica, etc. Cada actividad generadora de ingresos tiene su conjunto de 
requerimlentos tecnicos, de mercadeo y flnancieros. 
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El hecho es que muchos paises tercermundistas est.an prestos a reconocer y actuar 
en prometedoras actividades de generaci6n de lngresos y con mayor probabili­
dad est.an mas conscientes que el observador inexperto de las principales opor­
tunidades y limitaciones. Si ellos aun no han emprendido una actividad dada, 
probablemente haya una buena raz6n, y el trabajador de campo de la OVP que 
decide promover la actlvidad deberia conocer mejor las razones y tener una idea 
blen fundada de c6mo tratar con ellas. Considere por ejemplo la crla de cerdos y 
la artesanfa, favoritos perennes de las OVP que debutan en la generaci6n de 
ingresos. 

* Las propuestas para los proyectos de cria de cerdos invariablemente prometen 
ganancias asombrosas basc\ndose en los milagros del crecimiento de los anlma­
les a traves de la reproducci6n rapida. Pero si fuera asf de simple seguramente las 
aldeas del T ercer Mundo ya estarlan inundadas de cerdos. El exito depende de 
tener conocimiento de la alimentaci6n de cerdos, albergue, nutrici6n y enfermeda­
des. Si ellos van a generar ingresos y no simplemente servir de suplemento 
dietetico, tambien debe prestarse atenci6n al mercadeo, posiblemente en merca­
dos altamente competitivos. Si el esquema consiste en que cada familia que reciba 
un cerdo debe dar una crfa a un vecino, deberan desarrollarse los mecanismos 
para asegurarse de que esto suceda. Si no se dispone libremente de la alimenta­
ci6n necesarla, debera prestarse atenci6n a la disponibllidad de creditos. 

* La p_roducci6n de artesania tambien parece apropiada. Comunmente se basa en 
destrezas que ya existen en la aldea. Y todos han visto las tlendas en Esta.dos 
Unidos y en todas partes donde tales artfculos se venden por precios muchas 
veces superiores. De hecho, en los mercados de los paises industrializados los 
artlculos de artesania constituyen bienes de lujo, cuya demanda est.a sujeta a 
modas, estilos y condiciones econ6micas cambiantes. Su producci6n y mercadeo 
requiere de una gran experticia y conexiones comerciales bien desarrolladas. La 
calidad debe mantenerse, y muchos distribuidores extranjeros dispue~tos a sobre­
llevar la confusi6n burocrc\tica de importaci6n-exportaci6n desean comerciar 
cantidades que pueden exceder la capacidad local. Ya que el pago del exterior 
puede resultar lento mientras los trabajadores lo esperan al termino de su tarea, se 
requerirfa de arreglos crediticios. La producci6n de artesanfa para exportar puede 
ser una buena fuente de ingresos, pero no debe ser a.sumida ligeramente por el 
inexperto. Se trata de un negocio duro que requiere de buenas destrezas que la 
OVP interesada · puede desarrollar s61o con tiempo y esfuerzo considerables. 

La generaci6n de ingresos es un ejemplo de un tema que comprende muchos 
esfuerzos posibles de programa, cada uno de los cuales requiere del desarrollo 
de una experticia relevante, pero no se define como un programa realista o 
enfocado adecuadamente. Si bien la crfa de cerdos, la artesanfa, o incluso los 
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pequerios creditos al productor pueden permitirse definlciones de programa que 
a su vez definan los tipos especfflcos de experticia necesaria para respaldarlos, 
la generaci6n de lngresos no lo permite. 

Deflnlci6n de Areas Geograficas: 06nde lo haremos 

La cuesti6n del d6nde normalmente se responde mejor en terminos de jurisdicclo­
nes polltJcas y administrativas como una nacl6n, provincia, distrito o aldea. Esta 
coincldencla con las unidades polltlco-administrativas puede ser de particular 
lmportancla para una estrategia de T ercera Generaci6n que · se propone trabajar 
con o a traves de una o mas agenclas gubernamentales. Aunque esta estrategia 
comunmente supone que el interes ultimo del programa es apoyar el desarrollo de 
polltic:as e instituclones efectivas a escala naclonal, las actividades previas para 
desarrollar y demostrar metodos y enfoques acordes con las condiclones locales 
y capacidades lnstituclonales posiblemente se concentraran en unas poc:as sub 
unidades de menor envergadura. 

Lo que es razonable para la especializaci6n geografica tambien lo es para la 
especlallzac16n programatlca. El desemperio efectivo dependera de las lnversio­
nes para desarrollar la competencia geografica, ademas de la competencla 
tecnlc:a de programas, las que no deben ser tomadas a la ligera. La competencia 
geograflca abarc:a el conocimiento del lenguaje local, asl como de las estructuras 
social, econ6mic:a y polftica. lmplic:a tambien el costo de establecer una oficlna e 
lnstalaclones de apoyo para el personal. 

Asimlsmo, comprende el desarrollo de relaciones laborales efectivas con perso­
nas e lnstituciones claves. Esto es importante para las estrategias de Segunda 
Generaci6n y mas aun para las de T ercera Generacl6n. Algunas de estas relacio­
nes seran especfflcas del programa: por ejemplo. un programa de asistencla 
medlc:a primarla puede redundar en estrechas relaciones laborales con personal 
medico clave que no tendrfa una utllidad directa en un programa de credito a 
pequeilos productores. No obstante, otros contactos pueden ser de bastante 
utilidad. Si se considera que el trabajo bajo el programa de asistencia medica 
primarla responde a las necesidades locales, la OVP quiza desarrolle una visibi­
lidad y credibilidad entre los miembros de una variedad de sectores. y por supuesto 
con la gente de los pueblos con las cuales ha estado asoclada. Dicha credibilidad 
representa un importante recurso a otras iniclativas de programa introducidas en 
esa area particular, que no se transfiere prestamente a una localidad diferente. 

La definlci6n del area geograflca de compromiso adopta clertas caracterfstic:as 
especiales bajo una estrategia de Tercera Generaci6n. Aquf puede que la OVP no 
este estableciendo nlnguna actividad operacional propla y no haya cuesti6n de 
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establecer una oficina lndependlente. Aun asl le interesar.\n las activldades 
operacionales piloto llevadas a cabo por las agendas con las cuales colabora. 
Los sitios para tales actlvidades deberan ser cuidadosamente escogidos, bas.\n­
dose en parte en condiclones flsicas, econ6micas y sociales razonablemente 
representatlvas; y en parte en la receptividad a la colaboraci6n de funcionarlos 
locales. Una vez que se prueben los conceptos y metodos, sera mas f.icil trabajar 
con colaboradores menos receptivos. 

Oeflnicl6n del Enfoque: C6ino lo haremos 

La deflnici6n del c6ino es en parte un asunto de escoger entre: I) una estrategla 
de Primera Generaci6n que proporcione directamente los blenes y servicios 
necesarios; 2) una estrategia de Segunda Generaci6n destinada a formar aptitu­
des en las comunidades para satisfacer sus necesidades mediante la acci6n de 
conflanza en sl mismo; o 3) una estrategia de T ercera Generaci6n que se concentre 
en reorientar sistemas y polltlcas de apoyo tales que fortalezcan la habilidad de 
muchas comunidades de atender necesidades identlflcadas. Cada enfoque tiene 
diferentes implicaciones para el tipo de habilidades requeridas. Cada uno requiere 
de grandes habilldades tecnicas para su desempeiio efectivo. 

Evaluaci6n de Estrategias de Programa: Variables Claves 

Aunque la estrategia general de la OVP se define en parte en terminos de 
compromlsos de programa, cada programa requiere asimismo de su propla 
estrategia. De hecho, es a nivel de programa que la orientaci6n estrategica de 
T ercera Generaci6n se torna mas importante. Si bien serla utll como una aproxlma­
cl6n inicial clasificar cada programa como de Primera, Segunda o T ercera Gene­
raci6n, la evaluacl6n estrategica perfeccionada requerira de un examen mas 
detallado de la naturaleza del problema y c6mo la OVP se ha posicionado para 
tratarlo. Un simple esquema para tal evaluaci6n inicial comprende seis pasos 
basicos: 

I. Deflnir la naturaleza dei problema a atender frente a tres variables: a) causa 
subyacente, b) alcance geografico y c) capacldades institucionales existentes. 
[Ver Tabla A-1 para mayore.s detalles]. 

2. Oeflnir las caracterlsticas del programa existente o planeado de la OVP frente a 
tres variables similares: a) naturaleza del rol; b) alcance geografico y c) amplitud 
de la participaci6n. [Ver Tabla A-2 para mayores detalles]. 

3. Comparar las caracterlsticas del programa y del problema para determinar el 
grade de concordancia. 
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.f. ldentificar los ajustes en las caracterfsticas del programa necesarios para lograr 
una mayor concordancla con la necesidad. 

5. Determlnar la concordancia entre los ajustes del programa propuesto y las 
aptitudes de la OVP. Si no existe una concordancia razonablemente estrecha, 
determlnar que nuevas habilidades seran requeridas y evaluadas de poder asumir 
su desarrollo. 

6. Especiflcar los cambios a reallzar en el programa y las acciones a tomar para 
desarrollar las capacidades de apoyo necesarias. 

Las escalas en las Tablas A-I y A-2 proporcionan un medio de analizar el problema 
a fin de evaluar mis slstematlcamente el grado de concordancia entre el problema 
y la estrategia del programa. A partir de alli la evaluaci6n de concordancia sera 
cuestl6n de ejercitar el julcio crftico. La narratlva en las tablas proporciona cierta 
directriz.. Mlentras mayor sea la necesldad de una naturaleza epis6dica, mas 
apropiada sera una operaci6n de asistencia de corto plazo. Mientras mas 
sistemlco sea el problema, mas esencial sera considerar el rol catalitico. Algunos 
problemas no pueden resolverse sobre una base especifica de localldad. Si el 
problema es de esta naturaleza, un alcance ampliado de intervenci6n seria el unlco 
curso sensato. Asimismo, si el programa es realmente efectivo, quiza se haya 
aprendido algunas cosas importantes sobre la necesidad y c6mo atenderla. Si la 
necesldad se extlende a otras areas, se perdera una gran oportunidad sl no se hace 
un mayor uso de este aprendlzaje. El que la OVP deba introducir un programa 
determlnado en un area geografica dada, sea como operador o catalizador, 
dependera mucho del alcance de la capacidad lnstitucional ya establecida dentro 
de esa area. 

La tercera variable del programa, "Amplitud de la implicaci6n" merece especial 
atenci6n. Cuando la OVP es de origen local, rinde cuentas a la comunidad y atiende 
una necesidad de naturaleza permanente es conveniente que se vea como un 
mlembro permanente de la comunidad y procure lnstltucionalizarse, prestando 
especial atenci6n al desarrollo de fuentes conflables de flnanciamiento sostenido. 
No obstante, esto rara vez serla apropiado para una OVP extranjera. Generalmente 
la OVP extranjera debe considerar su rol como temporal en relac16n con cualquier 
necesidad y ajustar en consecuencia la naturaleza de su partkipaci6n ·(excepto 
cuando trate con una situaci6n de emergencia a corto plazo), asumlendo un rol 
relatlvamente mas catalitlco. 

Sin embargo, algunas sltuaciones se vuelven particularmente complejas, como 
por ejemplo el caso de la OVP comprometida en la asistencla por ·1a sequla en 
Africa. Las necesidades son inmediatas, pero las causas subyacentes son de una 
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naturaleza sistemica de largo plazo y de alcance nacional, e incluso continental. 
Las OVP que tratan con problemas estructurales, pero que conciben su participa­
ci6n como temporal, deben, como principio general, evitar las implicaciones 
operacionales que no seran duraderas. Sin embargo, en el caso de la asistencla 
por la sequfa en Africa, slmplemente no existen instituciones locales altematlvas 
que satlsfagan esa necesidad. En consecuencia, la OVP diflcilmente puede evitar 
el asumir un papel operacional, aun reconociendo la necesidad de construir una 
capacidad local que la reemplace. En este caso, puede comenzar con un rol 
predominantemente operacional mientras asume funciones m.is facilitadoras. De 
esta manera, puede adoptar una perspectiva a largo plazo adaptada a los 
resultados reglonales, nacionales, y hasta transnaclonales, mientras permanece 
bastante consciente de la naturaleza provisional, aunque duradera, de su papel. 

La OVP 'que aplique el contexto anterior debe tener en cuenta que al definlr su 
estrategia est.i tomando necesariamente decisiones importantes, sean expllcitas 
o no, con respecto a su posici6n dentro de un sistema de relaciones institucionales. 
La solidez de su propia estrategia sera en parte una funci6n del alcance hasta el 
cual se defina un papel distintivo dentro de este sistema. La OVP que disefia una 
estrategia de T ercera Generaci6n debe ayudar a otras OVP dentro de ese slstema 
a pensar mas sistematicamente en cuanto a sus proplos roles y estrategias. 
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Tabla A-1 

Variables Clave para la Evaluacl6n del Problema 

Variable I: Causa Subyacente 

Epis6dico <---~ ... Sistemico 

En un extremo, la causa subyacente del problema puede ser un acontecimiento 
temporal y no recurrente, como la devastacl6n causada por un inesperado tif6n en 
un area que no ha experimentado uno en los ultimos velnte anos, o al otro extremo 
el problema puede estar profundamente encajado en estructuras ec~n6mlcas, 
sociales y polldcas, como la dura sltuac16n de los trabajadores de las plantaciones 
de caiia de azucar en la Isla de Negros en Fillpinas, en gran medida una funcl6n 
de tenencia de tierra y arreglos monop61icos de mercadeo. Una operaci6n raplda 
serla adecuada en el primer caso, pero totalmente inadecuada en el segundo. 

Variable 2: Alcance Geografico 

local <-------"' Nacional 

En un extremo la necesidad atendida es especifica de una localidad individual, 
mientras que el otro caracteriza las necesidades encontradas en el area nacional 
o lncluso multinacional. Un ejemplo del primero serla un problema de enfermedad 
o tenencla de derra propio de un pequeilo grupo tribal en un area montanosa alslada. 
Un ejemplo del ultimo serla la erosi6n de altiplanlcies en el pals debido a la 
sobrepoblac16n y pracdcas agrlcolas inadecuadas. Obviamente si la necesldad es 
local, s6lo una soluc16n local serla apropiada. Si es de mayor escala, entonces la 
OVP debe preguntarse si se contenta con beneficlar solamente a un pequeno grupo 
o desea procurar enfoques que utillcen la experticia obtenida a traves de su 
pardclpacl6n mas local para beneficiar a una poblaci6n mayor que enfrenta 
necesidades slmilares. T ambien debe preguntarse si una soluci6n local tiene la 
perspectiva razonable de ser duradera. Por ejemplo, la deficiencia de vitamina A 
puede tratarse a nivel local, no asl la malaria. 

Variable 3: Capacldad lnstituclonal 

Ausente <-------"- Altamente Desarrollada 

Las capacidades instituclonales existentes para atender la necesidad pueden 
varlar de ausentes a altamente desarrolladas. Si son altamente desarrolladas 
posiblemente no se requiera la partlcipaci6n de una OVP. SI estan ausentes, es 
posible que cualquier partlclpaci6n, al menos en la etapa lnlcial tenga un compo­
nente operacional substancial. El desempeno de un papel catalltico depende de 
alguna habilidad institucional que tenga el potencial de desarrollo y/o de reorien­
taci6n. 
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Tabla A-2 

Variables Clave de Programa 

Variable I: Naturaleza del Roi 

Operacional <----------------> Catalizador 

El programa esta limitado al suministro directo de bienes y servicios en un extrema. 
En el otro esta comprometldo exclusivamente en facilitar cambios en los sistemas 
que determinan si las necesidades se satisfacen a un plazo mayor. El primero 
produce resultados directos, mientras que el ultlmo logra resultados s61o al lnflulr 
en la conducta o desempeno de otros individuos u organlzaciones. Los dos pueden 
mezclarse en proporciones variadas, siendo el promedio el que determina donde 
se colocara el programa en este continuum. 

Variable 2: Alcance Geografico 

Local <-----------···-·> Nacional 

Define la distinci6n entre centrar la atenci6n en localidades lndividuales y trabajar 
a escala nacional o regional. Las actlvidades operacionales para aliviar las 
necesidades inmediatas, tales como las operaciones de auxilio, pueden varia.r de 
un alcance local a uno naclonal, al lgual que las actividades relacionadas con el 
cambio de sistema. lgualmente una OVP puede concentrar sus actividades 
operacionales en localidades deflnidas, mientras utiliza esta experiencia de forma 
sistematica para alcanzar resultados reglonales o incluso nacionales. Cuando un 
programa tlene un rol catalizador y persigue claramente un impacto nacional, este 
debe colocarse al extremo derecho de la escala.. 

Variable 3: Amplitud de la Participaci6n 

Pasajera <---------> Progresiva 

Esta variable distingue entre el programa que presupone una presencia quiza 
transitorla y otro que estara atendiendo la necesidad indeflnidamente. Una posi­
cl6n en el extremo Izquierdo serfa apropiada para una situaci6n temporal de ayuda 
de emergencia. Una posici6n en el extremo derecho serfa conveniente cuando el 
programa es auspiciado por una OVP establecida en la comunidad que suministra 
un servicio particular de manera progresiva. Cuando la OVP actua como 
catalizador para lograr cambios institucionales en el sistema que no dependeran 
de su presencia continua, su participaci6n puede llevar varlos anos, pero presun­
tamente tiene una duraci6n flnita. De esta manera caerfa en algo asl como un punto 
medio de la escala. 
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INTRODUCCION 

Exlsten diferentes maneras de abordar el analisls de un determlnado sector. 
Algunos enfoques provienen de observadores con marcos te6ricos prevlos, que 
pueden predisponer a un analisis sesgado del tema, a veces prejuzgado por 
alguna experiencia negativa de lo estudiado. En otros casos el sesgo esta 
determinado por la simple raz6n de que observado y observador son actores 
simultaneos del mlsmo escenario y de la misma obra. Con las organlzaclones no 
gubemamentales (ONG) esto es lo que ocurre casl slempre. Los analisis del sector 
sanltarlo sobre ellas son crlticos e lnflexibles y se dan en termlnos de apreciaci6n 
puramente descriptlva de "que hacen, d6nde estan o cuantas son", en un afan de 
conocer su fuerza y conseguir el control gubemamental sobre ellas y sobre su 
gestl6n. 

Por las razones anteriores, el verdadero lmpacto de las ONG sanltarlas, 
especialmente de las que trabajan con servicios de salud o en el desarrollo de 
nuevas .\reas de acci6n, es poco conocido en cuanto a resultados y cobertura. 
Tampoco se ha reflexlonado desde las lnstituciones sanitarias sobre la funcl6n de 
las ONG en el desarrollo social de la Regi6n, su partlcipac16n en la salud Interna­
cional, su evoluci6n hist6rica, su proyecci6n futura y sus lnterrelaciones con los 
gobiernos y organizaciones internaclonales. 

Por razones de espacio y profundidad, este artlculo no trata todos esos 
temas. lntenta unicamente sugerir algunas reflexiones sobre las ONG, evitando 
enfoques cl.\sicos y deteniendose especlficamente en las notables coincidencias 
de su actlvldad con la concepci6n estrategica de los slstemas locales de salud 
(SILOS). 

LOS SUBSISTEMAS DEL SISTEMA 

En el nuevo momenta politico y social mundial en el que se asiste a cambios 
generalizados, somos testigos de la acelerada transformaci6n de la visi6n de la 
sociedad y del Estado en los distintos parses del continente. Este cambio de 
perspectlva esta estimulado tambien por algunas experlencias acumuladas por 
los parses de la Regi6n en el decenio anterior. 

Una de estas experiencias emerge del marco jurldico de los distintos parses 
y se refiere a la obligaci6n del Estado de garantizar el derecho de la poblaci6n a 
la salud. El reconocimiento de esta obligaci6n por una parte fue ret6rico, al quedar 
ese derecho meramente enunciado en las constituciones (como ocurre en la mayor 
parte de los parses de la Region) y, por otra parte, excluyente, al no considerar otros 
actores (mas alla del Estado) como socios en la puesta en vigor efectlva de ese 
derecho. 

Sin embargo, dejando a un lado el marco jurldico descrito, en la pr.\ctlca 
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diaria de intentar resolver los problemas de salud no resueltos por el Estado ha sido 
posible observar el desarrollo de dos nuevos subsectores del sistema de salud: 
el subsector informal y el subsector de las ONG. Apartados ambos de la claslflca­
ci6n tradicional de los subsectores sanitarios (ministerio, segurldad social y sector 
privado), surgleron como una respuesta propia a necesidades de salud no 
satlsfechas de una parte de la poblac16n que en casl todos los parses de la Regi6n 
vive, consume y se reproduce marginada por el circulto formal de la economra y 
a veces sobrevivlendo a pesar del mismo. 

Los serviclos de salud locales que pertenecen al subsector informal 
emergen como una accl6n extema al Estado de grupos de vecinos o sectores 
soli~arlos que construyen con esfuerzo propio sus proplas organlzaciones de 
salud: salitas, postas medlcas o centros comunltarios. Aslmismo, en algunos 
parses la medlcina tradicional ha llegado a ser uno de los insumos mas requeridos 
de este subsector Informal de la salud. 

Por su gran heterogeneidad, las ONG de salud no son conocidas como 
subsector, o se las enmarca dentro del subsector prlvado. Esto parte de las 
suposlci6n de que la posesi6n de instalaclones y la provisi6n de servicios de salud 
de diferente complejidad no perteneclentes al Estado sttua a las ONG en el .imbito 
privado. Pero hay una diferencla fundamental con este: no s61o el origen de la 
propledad de las ONG en algunos casos ·(muchas son mlxtas o de propiedad 
social), sino los objetlvos de lucro que el sector privado persigue. 

Por otra parte, las conslderaclones sobre la pertenencia de las ONG al 
sector prlvado son puramente te6rlcas. En el subsector Informal la posesl6n de 
una sallta o posta medica sin objetivos de lucro o la practlca "prlvada" de un medico 
tradicional son realidades ajenas al sector formal de la salud representado por las 
universldades, los hospitales, las cllnicas y otras lnstituciones. 

Tampoco por sus activldades pueden clasiflcarse las ONG en el sector 
privado. Las Iglesias, las sociedades humanitarias de beneflcencla y los equipos 
de trabajo aslstencial rural, por ejemplo, a pesar de encontrarse en el circuito formal 
de la salud, ser propletarios de los serviclos que operan, e incluso flnanclarlos 
parcialmente, no llegan a adscribirse al subsector privado empresarial de la salud, 
ya que su caracter no es lucrativo. Mas dificll aun serfa incluir en el subsector privado 
una pequeiia ONG local de propledad comunitaria que canalice fondos de 
donaci6n para la asistencia santtaria de una poblaci6n que la ha creado, la 
administra y la utlliza. 

En resumen, puede aflrmarse lo sigulente: 
I) En los slstemas de salud de la mayor parte de los pafses de la Regl6n 

existen dos nuevos subsectores, las ONG y el subsector informal. Ambos desa­
rrollan funclones muy diferentes al sector privado y al Estado. 

2) Los dos nuevos subsectores han crecido explosivamente en numero 
de entldades, flnanciamlento y recursos humanos, estan bastante bien organiz.a­
dos (aunque esto pueda parecer contradictorio en el caso def sector informal) y 
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constltuyen actualmente otra alternativa emergente y complementarla de posible 
lmpacto en la resoluc16n de las necesldades de salud de las poblaciones. 

3) En el momento actual, por su dimensi6n, su potencialidad y sus 
perspectlvas, no es posible desestlmar a estos subsectores. Por el contrario, es 
necesarlo ~econocerlos como tales, respetando su identldad y anali:zandolos en 
su propio contexto. 

•) Considerar a las ONG como subsector privado no lucratlvo conlleva 
una doble intencl6n: en primer lugar, cubrir bajo el mismo termino lo empresariaJ y 
lo solidario; en segundo lugar, minimizar 4n fen6meno que ha trascendido social­
mente, por sus propias caracterlstlcas. 

;QUE SON LAS ONGl 

Dejando aparte el subsector informal mencionado en parrafos previos, se 
comentaran aqul las caracterlstlcas generales del subsector de las ONG y sus 
colncidencias con los SILOS. 

Un nombre inadecuado 

Segun varios autores, en el Tercer Mundo la denomlnaci6n "ONG" es 
completamente inadecuada, ya que no define con precisi6n el fen6meno de que 
se trata (I). "Organizaciones no gubemamentales" son tanto los grupos recreatlvos 
y las lnstltuciones de caridad como los clubes, sindicatos y asociaciones profesio­
nales. De acuerdo a la denominaci6n, todo lo que no es gubemamental es una 
ONG, de tal manera que estas constltuirfan un conjunto de entidades cuya carac­
terfstlca comun es encontrarse fuera de la esfera del goblemo. Este planteamlento 
es a todas luces vago, complejo e inutll para trabajar con el en la practica. 

Por otro lado, Lan dim ( 1) aclara que el term I no ONG ha sido acunado e 
lmportado desde los palses desarrollados, donde, sin lugar a dudas, las relacio­
nes entre la sociedad civil y el Estado tienen una dimimica diferente. lgualmente 
difleren las funciones y las proyecciones de las ONG en los palses desarrollados 
y en los palses de America Latina y el Caribe. 

Sin embargo, es necesario reconocer que esta vaguedad determinada por 
la denominaci6n ha sido positiva a la hora de designar un conjunto heterogeneo, 
complejo y de caracterlsticas poco deflnidas. Mas aun, tanto la denominaci6n 
como la slgla ONG han ganado popularidad en las ultimas anos. Resultan "fami­
liares" y muestran una identldad prapia que a pesar de su vaguedad, o qui:zas por 
ella, ha ganada el recanocimiento mayoritario que merece un fen6meno emergen­
te de naturaleza social. 
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Ideas para una definici6n 

A pesar de lo diflcll que es definir las ONG de manera que sintetice y aglutlne 
toda su heterogeneidad, se han desarrollado algunas definiciones que logran 
caracterizar el conjunto e identlflcar las que se encuentran lncluidas improplamente 
bajo el termlno. 

Una de las definiclones mas completas de ONG del Sur o receptoras es la 
que hace Marlo Padr6n, estudloso de las ONG en latlnoamerlc:a. que las define 
como "organlzaciones privadas sin fines de lucro, publicamente registradas (o con 
status jurfdico), cuya principal funci6n es llevar a cabo proyectos de desarrollo que 
favorezca.n a los sectores populares y que reclben un soporte financiero. las 
fuentes de flnanclamiento son casi siempre otras ONG de los palses industrializa­
dos, que operan en el esquema de la cooperaci6n internacional".(2) Esta deflnlci6n 
encierra un enorme signiflcado para la regi6n, ya que hace enfasis en el trabajo 
de fortalecimiento y apoyo de las ONG a los sectores populares y a la participaci6n 
social de los mas desfavorecidos. 

Las ONG coma subsector 

la deflnici6n de las ONG coma subsector no se hace con la intencl6n de 
ai'ladlrles otra caracterfstlca curiosa, sino por la necesidad de precisar que, en 
conjunto, las ONG (especialmente las locales) tienen en la sociedad una funcl6n 
socioecon6mlca y polltlca distinta a la de los sectores publico y privado tradiclo­
nales, e incluso a la del subsector informal. Al respecto, Ernesto D. Garilao (3) lndica 
que en los palses en desarrollo existe un sector emergente de ONG caracterizado 
por dos grandes tendencias: un crecimiento enorme de su numero y el surgimiento 
de una verdadera industria Internacional def desarrollo social. 

la multiplicaci6n def numero de ONG va acompaiiada de una diversiflca­
cl6n de sus areas de trabajo y sus areas caracterlstlcas. Una prlmera clasificaci6n 
es la que las agrupa en ONG donantes y ONG receptoras (corresponderlan grosso 
modo a ONG del Norte Y. del Sur, respectivamente). Segun su activldad, las ONG 
pueden ser aslstenclales y consultlvas (profeslonales). Con un criteria geograflco 
podemos hablar de ONG locales, nacionales e internacionales. 

· Por otra parte, es interesante senalar el crecimiento horizontal notable 
generado por las alianzas y lazos establecidos entre ONG locales, que a la vez 
mantienen su ldentldad y se fortalecen mediante sus relaciones en areas tan 
diversas coma el intercambio de informaci6n, la promoci6n polltica e incluso el 
lntercambio de servicios y asesorla. De esta manera, las ONG se estan convirtlen­
do en nuevos centros de presi6n y poder social, inicialmente a nivel local, pero 
tambien a niveles superiores mediante la organizaci6n de federaciones regiona­
les e incluso nacionales en algunos palses. 

la multlpllcaci6n def numero de ONG y el hecho de que desarrollan un 
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trabajo especializado de gran reconocimiento social hace que, a menudo, sean 
convocadas tanto para que difundan sus experlenclas como para ser consultadas 
respecto a las activldades de su ambito. A ello tambien contribuye su capacidad 
de movllizaci6n financiera, que en algunos parses llega a ser de tal magnitud que 
las convierte en un verdadero centro de poder econ6mico. 

la otra gran tendencia observable en el fen6meno de las ONG es su 
contribuci6n a la creaci6n de una verdadera industria al servicio del desarrollo 
social, lo que las diferencia nrtidamente del sector privado. 

En la mayorla de los parses de la Regi6n el sector privado ha resuelto las 
necesidades de atencl6n sanitaria de un pequeno porcentaje de la poblacl6n, el 
grupo de mayor poder adquisitivo; mientras que los recursos insuficientes o la falta 
de infraestructura social han hecho que la supuesta cobertura universal del Estado 
s61o haya resuelto con dificultades y parcialmente las necesidades de una pobla­
cl6n que en casi ningun caso ha alcanzado la cobertura total. En gran numero de 
palses de la Regi6n los sectores mas desprotegidos de la sociedad han quedado 
al margen de la asistencia sanitaria. las ONG, el sector Informal y en algunos casos 
el autocuidado han sido las unicas respuestas a las necesidades de la poblacl6n 
mis pobre. 

Por otra parte, la crisis econ6mica repercuti6 sobre los profesionales sanl­
tarios, tradicionalmente empleados en los sectores publico y privado. La demanda 
de recursos humanos se restringi6 en ambos y los profesionales del sector 
organizaron durante la crisis sus propias respuestas que respondran a una nece­
sidad de cobertura a la poblac16n mas deprimida y al mlsmo tlempo resolvran una 
demanda natural de empleo y desarrollo laboral. Las ONG se convirtieron asl en 
una r:iueva fuente de trabajo que, a diferencla de los empleos tradicionales, 
ofreclan a los profesionales atractivos tales como un compromiso social con los 
sectores mas necesitados y una flexlbllidad notable en cuanto a creatividad, 
exploraci6n de nuevas areas de trabajo y validaci6n de nuevas tecnologlas. 

Por otra parte, las ONG desarrollaron una concepci6n integral de sus 
programas y proyectos. Su preferencla por el trabajo local determin6 que la 
intersectorialidad en el tratamiento de los problemas de la comunidad fuese una 
de las principales caracterlsticas de su acci6n. Asl, ha sido muy comun observar 
c6mo esta lndustria del desarrollo social ha podido generar mediante un proyecto 
una gran concertaci6n de todos los sectores de la poblaci6n comprometidos en 
el desarrollo local, evitando acciones verticales o esfuerzos repetidos y costosos. 

En resumen, las ONG habrlan surgido respondiendo tanto a necesidades 
de la poblaci6n como de los profesionales del sector sanitario. En conjunto, 
constltuirlan una nueva industria del desarrollo social con vocaci6n de serviclo al 
sector deprimido de la poblaci6n, nuevas tecnologras de producci6n, capacidad 
de adaptacl6n flexible y dinamica en areas de trabajo no exploradas, financiamien­
to variado pero generalmente lndependiente de los sectores tradiclonales y 
concepciones innovadoras de desarrollo social integral (no siempre generaliza-
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das) que, en la practica, producirfan localmente mayor lmpacto que las acciones 
aisladas de otros sectores. 

Fortalezas y debilidades 

Han sido frecuentes las alusiones al gran numero de ONG que t .rabajan en 
latlnoamerig, al volumen importante de recursos destinados a sus acciones, a 
su caracter promocional y participative y a otra serie de caracterlsticas que dan una 
visl6n global positiva a sus acciones. Sin embargo, es lmprescindible referirse a 
las crltlcas mas frecuentes que se les hacen, con la intencl6n de precisar sus 
debllidades y buscar caminos para superarlas. 

En la opini6n de Sheldon Annis (4), las mismas fortalezas que se les 
reconocen podrlan ser tambien serias debilidades. El trabajo "a pequena escala" 
con los pobres de las comunidades locales puede parecer insignificante, su 
independencia polltica podrla entenderse como falta de poder o de capacidad 
para influir en las decislones importantes, o baja calidad o falta de financiamiento; 
lo innovador de sus actividades podrla entenderse como sin6nimo de transitorio 
o insostenible. 

Al respecto, es necesario recordar que el impacto que puede producirse 
desde el sector social en la salud generalmente esta determinado por macropo­
lftlcas naclonales. Por lo tanto, a pesar de ser cientos las ONG existentes, de 
ninguna manera podrlan modificar la realidad si sus acciones fuesen alsladas, 
lndependientes entre sf y del Estado y de una escala comparable s61o a la de ellas 
mlsmas . 

Por otra parte, si bien es cierto que el flnanciamlento puede condicionar la 
baja calidad de las acclones de las ONG, la experiencia de muchos palses muestra 
en realidad una gran eficiencia del trabajo de las ONG locales, sobre todo por la 
gran participaci6n social que genera su acci6n intersectorial que involucra varios 
actores en la soluci6n de problemas de salud con costos menores o similares a 
los de otros sectores (4). 

Una de las crltlcas mas lmportantes en relaci6n al flnanciamiento de las ONG 
es la que se reflere a la permanencla de las actividades de sus programas y 
proyectos cuando se acaban los recursos, que en su mayor parte son externos. Las 
proplas ONG han anallzado este problema, avanzando en la busqueda de instru­
mentos y metodologlas de trabajo comunitario como la autogesti6n o la recupera­
cl6n de costos que garanticen continuidad e impacto de los programas. 

Respecto al caracter innovador de las actividades de las ONG, si bien es 
clerto que po_drla dar una idea de inestabilidad permanente, la realidad es que, 
para muchas, su flexibilidad es una ventaja frente a los complejos slstemas 
burocraticos del Estado. Esta flexibilidad les permite lnnovar tecnologlas, desa­
rrollar trabajos en areas nuevas, promover sistemas de trabajo modemos y, sobre 
todo, fomentar a nlvel local el desarrollo de la participaci6n social en la busqueda 
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lngenlosa de soluclones a los problemas propiosC5). 

TEORIA Y EST ADO ACTUAL DE LOS SILOS 

La necesidad de aumentar la equldad de los servlclos de salud en tlempos 
de crisis econ6mlca, mejorar su calidad y eflclencla en el uso de recursos y acelerar 
la transformacl6n de los slstemas naclonales de salud para acercarse a la meta 
de salud para todos en el afio 2000 lmpuls6 a los Pafses Mlembros de la OPS a 
adoptar en la XXIII Reunl6n del Consejo Directivo de la OPS (26-30 de septlembre 
de 1988) (6) la Resoluc16n XV para el desarrollo de los SILOS como t:actica operatJva 
de la estrategla de atencl6n primaria. De los aspectos fundamentales para el 
desarrollo de SILOS expresados en dicha resoluc16n, la descentralizac16n y la 
desconcentraci6n, la partlcipacl6n social y la intersectorialidad son los puntos 
comunes colncldentes con las ONG que realizan actividades sanltarias en 
Ladnoamerica y el Caribe. 

A continuaci6n, partiendo del marco anterior se analizaran especlflcamente 
las prlncipales coincldencias. 

Descentrallzacl6n y desconcentracl6n: el nivel local. Los pafses de la 
Regi6n no han cesado en sus intentos de dar prloridad al desarrollo del nivel local 
del slstema de salud como espacio geograflco deflnido, con poblaci6n especlfica 
y unidad de gesti6n determinada capaz de lograr modiflcar la situaci6n de enfer­
medad de la poblaci6n. 

Arocena aflrma al respecto que el desarrollo local se caracteriza por: 
I. Una partlclpacl6n importante de los actores locales en los procesos 

de desarrollo que, 16gicamente, descarta todas las iniclativas elaboradas "en el 
escrltorlo" por agentes extemos' que evitan la participaci6n social. 

2. La concertaci6n como una de las prlnclpales dinamicas de desarro-
llo. Habrla que diferenciar entre concertaci6n y consenso, porque consenso tiene 
una connotacl6n pasiva, de aceptacl6n unanime y acrltlca, mientras que concer­
tacl6n supone una negociaci6n permanente entre actores con raclonalidad distinta 
en los terrenos politico, ideol6gico, social, etnico y socioprofesional. Arocena 
aflrma igualmente que la concertaci6n no es en ningun caso aconflictual sino que, 
por el contrario, el conflicto es justamente la lnstancia de las negociaclones diarlas 
para lograrla. 

3. Una crltlca a los procesos tradicionales de desarrollo. Estes, a pesar 
de produclr crecimlento y, desde ese punto de vista, ser utiles para mejorar la 
situacl6n inlcial, iban acompafiados muchas veces de destrucci6n del teildo social, 
por las diferencias o polarizaciones que provocaban en la sociedad (7), 

Particlpaci6n social. Si fuese posible resumlr el desarrollo local en algun 
elemento, sin lugar a dudas serfa en la particlpaci6n social, donde el actor crftico 

135 

J 



tlene una funci6n fundamental. Al descentralizarse las decisiones, transflriendo 
capacidad reguladora de los niveles centrales de los servicios de salud a los 
niveles locales (SILOS). se estlmula e incorpora a la poblaci6n en los procesos de 
atenci6n de la Hlud. Se presupone una cesl6n del poder resolutlvo a la poblac16n, 
revalorizandola como sujeto de dlrecci6n y no slmplemente como objeto de 
lntervencl6n. 

Puticlpaci6n social en los SILOS. Se entlende la partlclpacl6n social en 
los SILOS como "el proceso de lntervenci6n de la poblaci6n organlzada en las 
deliberaclones sobre la atenci6n de la salud, en la toma de decisiones que tienen 
que ver con la satlsfacci6n de necesldades, y en el control de los procesos asf 
como la asuncl6n de responsabilldades y observaci6n de obligaciones derivadas 
del desempeno de su facultad decisoria" (8). La partlcipaci6n social asf deflnida 
tlene lmplicaciones que rebasan el marco de la atencl6n de la salud, por cuanto 
slgnlflca ejerclclo de poder y. como tal, fortalecimlento de la sociedad civil y de la 
democracia de base. Pero ademis, "la participaci6n social se constituye en una 
flnalldad en sf mlsma, sl se la consldera como una condki6n lnherente a la 
democracla real y a la recuperacl6n de la poblaci6n del poder decisorio que con 
la separacl6n progreslva entre el Estado y la socledad civil se ha venldo 
concretlzando hist6ricamente en muches pafses de America Latina"(9). Oesde 
esta perspectlva, la partlcipaci6n social equivale al proceso de reaproplaci6n por 
la poblacl6n del · conjunto de lnstituciones que regulan la vida social y de los 
servlcios que prestan. 

Es importante recordar que la referenda a la socledad civil induye a todos 
los actores que forman parte de ella, quienes en el proceso de concertaci6n ya 
mencionado garantlzan la participaci6n social en el SILOS y el mejor uso de todos 
los recursos para toda la poblaci6n. 

us ONG y la partlcipaci6n social. En el campo de la salud, Padr6n (8) 
ldentiflca tres tlpos de ONG -locales , nacionales e intemacionales- que presentan 
caracterfsticas muy diferentes. 

En todos los campos y especialmente en los sectores sociales y salud, las 
ONG que han surgldo en mayor numero y que cuentan con mayor cantidad de 
mlembros son las ONG locales, denominadas en Ingles Grassroots organizations 
por Sheldon Annis(-4), En su mayorla son organizaciones populares establecldas 
en los nlveles locales, generalmente en zonas rurales o urbano-perifericas, cuyos 
beneflclarios son al mlsmo tlempo miembros y constltuyentes de la organizaci6n. 
Estas ONG, establecldas por miles en la Regi6n, no surgen solamente en respues­
ta a la satlsfacci6n de necesidades que el Estado o el sector privado no cubre o 
que cubre de tal man era que a los grupos locales no les satisface. T ambien 
re.sponden a la necesidad de soluclonar conflictos y tensiones sociales provoca­
dos por viejas estructuras de poder que no permiten intervenciones directas de la 
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poblaci6n en la identiflcaci6n de sus necesidades, en la planificaci6n de sus 
recursos y en la participaci6n en las decislones. 

Podrla decirse que las ONG locales son "partlclpaci6n social organlzada", 
en grupos de distlntas caracterlsticas y con distintas finalidades, en su mayor parte 
emlnentemente aslstenciales. Entre otras, las ONG adoptan forma de comltes 
populares, voluntarios de salitas, clubs de madres, asoclaciones de agua potable, 
Juntas de vecinos, grupos religiosos con acclones en salud, centros lnfantiles 
integrales, centros de leche, organizaciones juveniles de voluntarios, grupos de 
autoayuda, ollas · comunes, comedores populares, comites de compras comunes, 
grupos ecol6gicos, centros de estudio en salud, centros de ayuda al nino de la calle, 
comites de amas de casa, grupos de rehabilitaci6n de alcoh6licos y drogadictos, 
cooperadoras de p_uestos medicos y salitas, centros de salud comunales y 
guarderlas infantiles populares. Todos esos grupos constituyen equipos de 
atenci6n directa a poblaciones desprotegidas con puestos medicos, centros de 
salud y personal sanitarlo proplos. 

Segun Annis, las actuadones posibles en relaci6n al Estado de estas ONG 
locales dedicadas fundamentalmente a la acci6n directa son cuatro: 

I. Proveer servlclos paralelos con sus propios recursos internos. 
2. Crear servicios paralelos con soporte econ6mico de otras ONG, 

fundacione.s, instituciones de desarrollo e incluso el propio Estado. 
3. Presionar al Estado, generalmente por acci6n polltica, para que 

proveea servicios nuevos o mejores. 
4. Generar servicios en cooperaci6n con el Estado mediante una divi-

si6n de labores basada en ventajas comparativas (en Mexico y Costa Rica hay 
ejemplos de esta actuacl6n). 

En todos los casos, la ONG local tiene como protagonista principal de sus 
acciones la partlcipaci6n social de la comunidad que la origina y a quien beneficia. 

En cuanto a la participaci6n social en las ONG nacionales e intemacionales, 
presenta modalidades diferentes que no se pueden abordar aqul sin extenderse 
demaslado. 

Al considerar a los SILOS como un modelo organizatlvo nuevo, con gran 
implantaci6n local y participaci6n social, es muy diflcil excluir a las ONG de la 
Estrategia global de lnstauraci6n de aquellos. Tanto m.is cuando la actuaci6n de 
las ONG se da princlpalmente en el nivel local, en el que uno de sus puntos fuertes 
es la gran capacidad de organizaci6n y movilizaci6n de la poblaci6n y donde 
constituyen una de las alternativas de organizacl6n de la socledad civil. 

lntersectorial idad 

Al inventariar las ONG que trabajan en actividades de salud en la Regi6n (9) 
resulta llamativa la gran cantidad que desarrollan actividades en otras .ireas. Esta 
modalidad de trabajo intersectorial es casl una constante en las ONG, cuyo 
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concepto de desarrollo suele ser Integral. 
El concepto de salud-enfermedad como resultante de las interacciones 

sociales obllga a plantear las lntervenclones en los mlsmos termlnos. Basandose 
en ese concepto, la estrategia de SILOS propone intervenclones en salud de dos 
modalldades: lntrasectorlales e intersectoriales. En el primer caso se busca el 
mayor impacto de las acclones mediante la concertaci6n de los subsectores que 
actuan en el nivel local y la posible lntegraci6n de sus recursos. Por lo tanto, las ONG 
son como subsector de salud y en forma lndivudal un actor obligado en la 
concertaci6n de las acclones locales. 

En relac16n a la acci6n intersectorlal, los SILOS lntentan concentrar los 
esfuerzos de todos los actores sociales y promotores del desarrollo local de un 
amblto geograflco determlnado, concertando con los sectores sociales (educa­
cl6n, vlvlenda y saneamlento) y productivos (agricultura, lndustrla, etc.) la reallza­
ci6n de diagn6stlcos conjuntos e lntervenciones comunes. Las ONG tamblen son 
en este caso un actor lmportante en la concertaci6n a nivel local por la acci6n 
lntersectorlal que realizan, la partlcipaci6n social que promueven y la experiencla 
que muchas poseen de integraci6n del trabajo sectorial para el desarrollo local 
Integral. 

CONCLUSIONES 

Considerando la necesidad reglonal de reorganizaci6n del sector y la 
lncorporacl6n de todos los actores en el proceso, hoy se plantea con mas fuerza 
que nunca la acci6n conjunta en las intervenclones en salud. Para que los 
resultados sean los de.seados, esta acci6n debe comprender tanto a los actores 
exlstentes en el sector de la salud como a los sectores que intervienen en el 
desarrollo en general. 

En este sentido, las ONG son actores privllegiados de ambas realidades. 
Por una parte constltuyen un subsector dentro del sector de la salud y, por otra, 
efectuan una acci6n principalmente intersector ial. Su incorporaci6n a las conside­
raclones del desarrolo de lo local en general y de los SILOS en particular es una 
necesldad. 

Por otra parte, la descentralizaci6n como lnstrumento democratizador trata 
de devolver el poder a la poblaci6n, acercando el Estado a la comunidad y dando 
prlorldad al desarrollo local. Este no ha de considerarse solamente desde la 6ptlca 
gubemamental, ya que tamblen puede ser lnfluido desde una visi6n extema a las 
polltlcas gubernamentales. 

Las ONG, especialmente las de caracter local, constituyen un lnstrumento de 
organlzaci6n popular y participaci6n social y pueden contribuir a construir una 
vlsi6n no gubemamental mas amplia y solidaria asl como a fortalecer a los sectores 
mas deblles en la concertaci6n social. Para ello, es importante lncorporarlas en 
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las polltlcas naclonales de desarrollo y de salud, garantlzando su lmpacto y 
hacienda que sus acclones se transformen de pequena a gran escala. · 
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Est:ados Unldos slempre ha sldo un Est:ado benefactor renuente. Los servlclos 
de bienest:ar social finandados por el goblemo surgieron en nuestra hlstoria t:ardfa­
mente en reJacl6n a otras nadones industriales con orlent:ad6n al mercado, y repre­
sent:an una pequena proporci6n deJ ingreso nadonal (Trattner, 1979; OECD, 1985). 
Aunque los I/deres politicos de la Alemanla de Bismarck o de la lnglaterra de Uoyd 
George abogaron por el princlplo de serviclos publicos de bienest:ar social antes de 
que estos fueran materlalmente flnanclables o popularmente demandados, en los 
Estados Unldos los funclonarios continuan defendiendolos apologetlcamente aun 
despues de que han sldo instituidos. Desde la alabanza de los grupos voluntarlos por 
parte de Tocqueville, pasando por el hirmo a la confianza en uno mlsmo entonado por 
Thoreau, hasta llegar a las anecdotas de Ronald Reagan acerca de los actos 
amables de vecino a veclno, el enfasis estadounidense ha sido puesto en fonna 
conslstente sobre lo local, lo plurallsta, lo voluntario, y lo orlentado hacla los negoclos, 
en lugar de sobre lo nacional, lo universal, lo legalmente est.lblecido como privileglo, 
y lo gubemament:al. 

Este contexto, en el cual la "publlclzacl6n" de los serviclos soclales de 
blenest:ar es vista como una desviaci6n de la norma, permite explicar la actual corrlente 
de moda que consiste en proponer la privatlzacl6n de los servldos de blenest:ar social 
La admlnlstraci6n Reagan no lnvent6 el concepto. La Idea merece ser tratada 
seriamente, debido no a quien ejerce aCtlJalmente el poder en Washington, sino por 
la permanente fascinacl6n que ella ha ejercido en el pensamiento y en la acci6n de 
los norteamerlcanos. 

En este capitulo se intenta realizar ese trat:amiento de seriedad. Se argument:a 
que qulenes abogan por la extensl6n de los servidos soclales de bienest:ar (yo mlsmo 
me cuento en esa categorla) necesitan diseccionar el concepto de privatizaci6n en 
dos partes constltutivas. De esa manera podr.in descubrir que lo que ellos temen de 
la privatizac16n, se asocla en prlmera instancla con los esquemas bajo los wales el 
gobiemo delega tanto la provisi6n de los servlclos como la consecud6n de los fondos 
para f11anclarlos. Sin embargo, las verslones de la privatlzaci6n en las que se delega 
lo prlmero pero hacen al gobiemo responsable de lo segundo, no causan los mlsmos 
mledos. Mas blen, ellos ofrecen servlcios de blenestar en este pars que son mas 
compatibles con la ldeologfa norteamericana domlnante. que con la idea europea de 
est:atlsmo social. Aun mas, la evldencia emp(rlca demuestra que los sistemas priva­
tlzados, apropladamente dlseiiados, pueden brlndar serviclos de bienestar social tan 
efectlvamente como los publicos. En consecuencia, el artlculo conduye que el slstema 
norteamerlcano de bienestar social puede ser mejorado slgnificativamente disenan­
do formas apropiadas y profundas de provlsl6n privada. 

Dos caras de la prlvatlzaci6n 

La 16glca que lleva a esta conclusi6n empieza con algunas deflnicione.s. La 
prlvatlzacl6n puede ser definida como un camblo hacia manos no gubemament:ales, 
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de algunas o de todas las tareas de producci6n de un bien o un servicio que ha sldo 
producido por el sector publico o que pudo haberlo sido. Una cantldad de esquemas 
caben dentro de est:a amplia definici6n. Una recfente encuesta menclonaba los 
siguientes: contrataci6n, franquicias, subsidios, aportes fmancieros, volunt:arlado, 
autoayuda, uso de la competencia de regulaci6n y de tributaci6n, estlmulo a las 
organlzaciones prlvadas para que asuman determinadas competencias, reduccl6n 
de la dernanda de servicios, obtenci6n de ayuda temporal de firmas privadas, uso de 
las tasas para ajustar la demanda y formaci6n de empresas mixtas (Hatry, 1983). 

En todos estos esquemas, el nivel de detalle en la provisi6n de servicfos se 
alcanza por medic de lnstltuciones no gubemamentales sin o con f111es de luao, e 
induso (en el case de la autoayuda) receptoras ellas mismas. De cualquier fonna, los 
esquemas anteriores caben dentro de dos categorfa.s distlntas, si se las toma en una 
segunda dimensi6n, come es el grado en que el flnanciamiento gubernament:al 
sortiene la provisi6n de servicfos por parte de entidades no gubemamentales. Una 
categorfa, que puede ser referida como "la carga gubemamental dispersa", induye 
esquemas en los que los medics de ftnanciamiento y los medics de distribuci6n de 
los servlcios, estan separados del gobierno. En contraste, la segunda categorfa, que 
puede ser Hamada "de fortalecimiento de las organlzacfones lntermedias", cubre 
aquellos esquemas en los que el gobiemo mantiene parte o la tot:alidad de la 
responsabilidad de f111andar el ser.-icio, mientras delega su producci6n y su distribu­
ci6n. Reducciones presupuestarias, aplicaci6n de t:asas, voluntariados y reducci6n 
de la demanda de servlclos, caben dentro de la primera categorfa; la contrataci6n, lo.s 
subsidios, las transferencias y las asociaciones publico/privadas, caen dentro de la 
segunda. 

Esta distinci6n es importante porque, bajo probables proyecciones del future, 
el nlvel de largo plazo en la demanda publica diverge significatlvamente sl se trata de 
uno u otro rol gubemamental las tendendas de la sociedad norteameric:ana sugieren 
una sostenlda y aeciente demanda de bienes ftnanciados colectivamente, y ya a mas 
~ - plazo, una oposici6n creciente hacia el suministro publico de bienes y servlcios. 
Esto signlfica que los abordajes de la categorla del "fortalecimiento" se asoclan a la 
idea de crecimlentos potenciales, mientra.s que los abordajes en la otra categorfa, de 
"dispersi6n gubernamental", al igual que los programas tradicionales de servidos de 
bienestar provistos por el gobierno, no est.in asociados a aquella idea. 

La creciente demanda de servicios de bienest:ar colectivamente financia­
dos. 

Los apoyos en favor de esta conclusi6n derlvan del concepto baslco de la 
economfa de que los serviclos sociales de bienestar son bienes econ6micos 
normales, que los consumidores conciben en la misma forma en que conciben 
c::ualquier otro bien o servicio que es deseable pero no gratuito. En particular, a medida 
que los ingresos del consumidor aumentan, los mlembros individuales de la sociedad 
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norteamericana demandan mas de estos blene5, al igual que desean mas bienes de 
consumo personal (por ejemplo, grabadores de video cassetts), mas tiempo de odo, 
y mas de otros bienes colectivos (como defensa). El nombre formal para esta hip6tesls 
es elasticldad posltiva de ingreso demanda, y hay evidencla que sostiene esta 
hip6tesls. Por ejemplo, despues del ajuste por lnflac16n, las donaclones privadas per 
capita para f11es caritativos en los Estados Unidos apenas aumentaron un poco mas 
de 3 por ciento anual desde 1955 hasta 1983 (Giving USA, 1984). En el mismo periodo, 
los gastos del gobiemo federal -en los cuales las actividades de bienestar social 
representaron una grande y creciente proporci6n- aumentaron cerca del 4 por dento 
por ano. Ambas tasas de creclmlento sobrepasaron sustancialmente las del ingreso 
per capita, cuyo promedio de aumento apenas se coloc6 por encima del 2 por ciento 
para el mismo perlodo. 

lr6nicamente, el retroceso en el apoyo de los votantes hacla el finandamiento 
publico del bienestar social durante los anos reclentes -como lo simbolizan la 
Proposlci6n 13 en California, la Proposici6n 2 I /2 en Massachusetts y los recortes 
presupuest:arios durante la administraci6n Reagan- agregan apoyo adicional en favor 
de est:a hip6tesis. En el perlodo de 1975 a 1985, las reducciones en el gasto publico 
para bienest:ar social (asf como en otros gastos gubemamentales diferentes a los de 
defensa) coincidieron con el crecimiento mas pobre def ingreso personal para la 
f.amilia norteamericana promedio. El creclmlento de la productlvidad en la economta 
en general se est:anc6 durante los anos de la decada del setenta, los precios de la 
OPEP aument:aron y otras circunst:ancias dlspararon una lnflaci6n galopante, y durante 
los primeros anos de los ochenta, la economla conoci6 su recesi6n mas profunda y 
larga desde la Gran Depresi6n. Todo esto junto dio como resultado una primera 
est:anflacl6n y 1uego una modesta reducci6n en el lngreso real de la familia promedio 
(I). Los retrocesos en la disposlcl6n de los votantes a pagar por los programas 
publlcos de bienestar social pudieran, en consecuencia, ser esperables; estos 
retrocesos coinciden con las reducciones en el consumo familiar, desde nuevos 
autom6viles hast:a vacaclones y visltas al dentlsta. 

En la medida en que las recientes reducciones en los gastos de bienest:ar social 
reflejan consideraciones de capacidad financlera mas que cambios en el sentimiento 
de la generosldad, todo esta bien; la capacidad financiera es alga que el dempo ha 
de mejorar. A pesar del mediocre desempeno econ6mico de los setenta y de 
comienzos de los ochenta, los prospectos de largo plazo referidos al nivel de vida 
norteamericano siguen siendo brillantes. A corto plazo, la economla se ha levantado 
-al menos parcialmente- de las profundidades de la recesl6n. En el mas largo plazo, 
el proceso continuo de avance tecnol6gico -actualmente slmbolizado por la profusi6n 
de artlculos que llevan microchips incorporados- sugiere que el largo y sostenido 
creclmlento del ingreso per capita a una t:asa de uno o dos por ciento anual, que ha 
prevalecido hist6ricamente, se ha vuelto a reavivar (Hulten y Sawhill, 1984). Este 
aumento, cuando se mediatiza por la elasticidad positiva de lngreso-demanda 
previam~te discutida, deberla proveer un lncremento moderado pero continua de los 
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recursos destlnados a los servicios de bienestar social. 

El descontento con el suministro del sector publico 

El aecrniento a largo plazo de los recursos para el bienestar social, podrla no 
ser viable, por supuesto, si la ciudadanla norteamericana se volviera contra los 
servicios sociales debido a otras consideraciones. Los recientes desarrollos en las 
actitudes y en la conducta de los votantes, sugieren Justamente ese peligro, en la forma 
de una desconfianza generaliz:ada, lnconformidad y falta de fe en el sector publlco. 

La lnvestlgaci6n mediante encuestas descubre constantemente una descon­
fianza hacia el goblerno, desconfianza que engloba tanto los motlvos como la 
competencia del sector ptlblico (Ladd, 1984). Cuando se pregunt6 a una muestra de 
dudadanos, cual pensaban ellos que era la proporci6n de un d61ar fiscal que el 
gobiemo federal desperdiciaba, la mediana de las respuestas fue "cuarenta y ocho 
centa.vos de d61ar'' (Kelman, 1985). Otro estudio someti6 a prueba la confianza publica 
en algunas de las importantes instltuciones norteamericanas, y encontr6 que solo un 
19 por dento de quienes respondieron expres6 gran confianza en la rama ejecutlva 
del goblerno federal -un puntaje que era la mitad del que recibieron las corporaciones 
de negodos privadas y un tercio menos que para las instiOJciones de medicina y de 
educacl6n superior (Senado de los Estados Unidos de Norteamerica, 1973). Por lo 
menos desde los primeros anos de la decada del setenta, el numero de respuestas 
en las encuestas que son favorables a una reducci6n de los servicios gubemamen­
tales y de los impuestos, ha venido sobrepasando consistentemente al numero de 
respuestas que favorecen un incremento en los mismos, en una proporcl6n de cuatro 
a uno (Goodman, 1983). 

El mlsmo descontento esta sei\alado mas directamente en las tendencias de 
las votaciones. El mismo electorado norteamericano que selecclono a Ronald 
Reagan favoreci6 anteriormente a Jimmy Carter, quien tambien se opuso a las 
maquinarias de Washington. Las responsabilidades han probado ser en las reclentes 
elecciones, las ventajas pollticas de las obligaciones, antes citadas con frecuencia 
por los cientlstas polfticos. 

Por supuesto, las actitudes antigubernamentales en Estados Unidos estan 
mas profunda y permanentemente enraizadas que lo que sugleren estas referencias 
a los resultados de las ultlmas elecciones o las encuestas de oplni6n publica. El 
rechazo de la tlranla publlca fue lo que condujo a la fundaci6n de la naci6n. La 
preocupacl6n por limitar el gobierno domin6 el desarrollo de la ConstlOJcl6n narteame­
ricana. con su sistema de separaci6n de poderes y su explfcita Acta de Derechas. La 
preservacl6n del pluralismo polltlco, culOJral y econ6mica ha sida un tema permanente 
tanto en el pensamlento coma en la legalidad de Estados Unidos -comenzando por 
la protecd6n constlOJclonal de la soberanla estadal, pasando por eventos hist6rlcos 
tales coma la acomodaci6n de las leyes para acoger a objetores religiasos y de las 
leyes de las escuelas publicas para acoger a sectas religiosas conservadoras, 
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siguiendo con los actuales desarrollos de los dlstritos escolares vecinales y la 
educaci6n bllingue. 

Una segunda tradici6n en el modo de pensar norteamericano refuerza nuestra 
resistencia a volcamos hacla el sector publico para resolver los problemas soc~ 
la creencia en la lniciatlva individual y en el otorgamiento de recompensas a quienes 
trabajan para obtenerlas (Hofstader, 1955). Cuando nos enfrentamos a problemas 
comunlt:arlos, esta tradicl6n nos condiciona no para volvemos hacia el gobiemo 
distante sino hacia el voluntarismo personal y hacla las organlzaclones de autoayuda 
comunitaria. Comenzando con la famosa dlscusl6n de Tocqueville respecto al 
"prlnciplo de asoclaci6n" en la vida norteamerlcana de 1830, los orlgenes de este 
enfoque han sldo atribuldos a la conflanza en los grupos voluntarlos de vednos entre 
los ploneros, que establecieron las front.eras del pafs (Schambra, 1982). 

No cito est:as venerables tradiciones para lmplicar que los esquemas norte­
amerlcanos no camblan nunca o no deberlan camblar. Ml poslci6n es que asr como 
las necesldades societales evolucionan y nuevos esquemas soclales se construyen, 
estos deben conformarse al estllo de respuesta que una socledad ha favorecldo 
conslstentemente. 

Dado este conslstente patr6n de sesgo antlgubernamental en el estilo de 
respuesta norteamerlcano, resulta desafortunado que buena parte de la polrtlca social 
de los Estados Unldos haya mlrado hacla Europa en busca de modelos para 
programas espedficos y para enfoques generales. Reflejando clrcunstancias polfti­
cas, sociales, econ6micas e lntelectuales muy diferentes de la.s norteamerlcanas, 
muchas naclones europeas han evoluclonado hacia serviclos sociales de blenest:ar 
centrados fuertemente en el Estado(2). La naci6n estadounidense se form6 en 
rebeli6n contra la tiranfa. Los Estados-Naci6n europeos emergieron en forma tfpica 
cuando los gobiemos centrales impusieron la unldad nadonal a los Estados feudales 
lndependientes. Aunque la lucha de clases le ha dado un apoyo electoral slgnificativo 
a los partidos politicos socialistas y semisocialistas, virtualmente no existe en Esta.dos 
Unidos una porci6n comparable en el espectro polltico. De esas ralces hist6ricas 
surgieron los sistemas politicos europeos -y los slstemas de bienestar social- en los 
cuales sencillamente se presume que el gobierno es el lnstrumento l6gico para 
satisfacer las necesidades de la comunidad. 

Cuando ha sido presentado explicitamente al publico norteamerlcano, el 
sistema europeo de bienestar social ha ganado pocos adherentes fuera de los 
drculos academicos. Considerese, por ejemplo, la promesa polrtica de George 
McGovern en la contienda electoral de 1972, que en buena medida result6 del rapido 
rechazo del publico a su propuesta de garantizar anualmente un ingreso en fonna de 
subsidio poblacional. Otros ejemplos incluyen el constante fracaso del proceso 
politico de suministrar seguros medicos de cobertura nacional y la ausencia cr6nica 
de primas por hijos en el sistema norteamerlcano. En contraste, los apoyos publicos 
y legislativos a las inlciativas norteamericanas exitosas en cuestiones relativas al 
bienestar social, han sido movilizados mediahte la reducci6n del enfasis en su 
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naturaleza gubemamental, tratando mas bien de confonnarlas hacia los mas tradicio­
nales valores estadounidenses. La caracterizaci6n de los beneflcios por retiro de ta 
seguridad social, como seguro mas que como transferencia de ingreso, es el ejemplo 
mas prominente; ta pr.ktlca de justificar los servicios sociales a las familias de bajos 
ingresos ~ nombre de la preparaci6n para el autosostenimiento, es el otro. 

El dilema del suministro de bienes publicos 

, Por que vinculamos los servicios de bienestar social al sector publico en 
primer lugar l La explicaci6n puede ser halla4;1 hacienda referenda a otro concepto 
proveniente de la teorla econ6mica, aquel de "bienes publicos" y su provisi6n 
insuflciente por parte de los mercados privados orientados hacia el lucro (Olson, 1965). 

Los economistas deflnen un bien publico como uno que brinda beneflcios de 
consumo a un elevado numero de individuos en forma simultanea. Un bien privado -
por ejemplo, una barra de caramelo- lo consumo yo solo, pero ta defensa nacional 
proteje a todo el pueblo al mismo tiempo. Asl, tambien, los programas de bienestar 
beneflcian a un determinado numero de personas simult:aneamente. Las donadones 
de caridad beneflcian no solo al donante y al receptor, sino a otros ciudadanos 
lmplicados en el proceso. 

Los economistas argumentan que los mercados privados or ientados hacia el 
lucro, producir.in las cantidades socialmente eficientes de bienes privados, tales 
como barras de caramelos, al responder a las demandas de los consumidores. 
Aunque yo me beneflcio de su donaci6n caritatlva, Usted no tiene forma de hacerme 
pagar por ese beneflcio. Si me comporto en forma egofsta y racional - que es lo que 
los economistas asumen- entonces maximizo mi bienestar al actuar como un oportu­
nlsta respecto a su conducta caritatlva, disfrutando del beneflcio sin contribuir con nada 
de mi parte. Pero entonces, Usted podrla razonar de ta misma manera y no hacer su 
donad6n. De esa manera el mercado privado tendrla poca o ninguna demanda a ta 
0.1al responder mediante la producci6n de bienes publicos, aunque una buena parte 
de la demanda este insatisfecha. 

Para enfrentar este dilema, los economistas han sugerido tradicionalmente la 
trbrtaci6n obligatoria como la unica forma de agregar mi demanda y la suya de bienes 
publicos y asegurar, de esa manera, su producci6n en cantidades socialmente 
deseables. Esta es la 16gica basica detris de la asignaci6n de los bienes publicos 
-incluyendo a los servicios sociales de bienestar- al sector gubernamental. 

Por supuesto, al moverse de la teorla econ6mica al mundo real, observamos 
que la producci6n de bienes publicos fuera del gobiemo no es igual a cero. Las 
lnstltuclones sin fines de lucro -tales como las organizaciones privadas de caridad­
funclonan en los Estados Unidos en un escala de muchos millones de d6lares al aiio 
(Weisbrod, 1977). Sin embargo, hay verdaderas limitaciones para que los esquemas 
no gubemamentales financien la prqducd6n de bienes publicos, por ejemplo, los 
servlclos de bienestar, y la e.scala millonarla de d61ares debe ser entendida como una 
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representaci6n no suficlente de la demanda social total de dichos bienes. 
Para empeorar las cosas, las dificultades para conseguir fondos que obsta­

wlizan el apoyo fu,anciero de los sen,,icios de bienestar como bienes publicos, crecen 
aiio a aiio, reflejando tendencias sociales y econ6micas importantes en los finales del 
siglo veinte. En la ralz de estas diflcultades esta el hecho de que el exito de la 
coosecusi6n de financiamiento no lucratlvo, no gubemamenta~ es tlpicamente depen­
diente de las relaclones personales. Un sentido de identiflcaci6n entre el donante y 
el receptor, ayuda a superar la tendencia racional a comportarse de manera egolsta 
y oportunista. Lo mismo logra la presi6n de los pares de los donantes. De esa manera, 
mlentras mas homogenea y entrecruzada sea la sociedad, es probable que sea mas 
fadl c:onsegulr fondos. Pero la vida en la moderna comunidad se hace dfa a dfa mas 
heterogenea e impersonal. Ya no vivimos mas en aquellas comunidades pequeiias 
y sin fronteras, juntas en vecindades, que observ6 Tocqueville. La mayorla de los 
norteamericanos vive en areas urbanas con relativamente escaso contacto cara a 
cara con la mayor/a de los compaiieros miembros de la misma comunidad. La 
elevada tasa de movllldad geografica significa que muy pocos de nosotros vlvimos 
en comunidades a las que nos unan lazos de toda la vida. Quiz:a lo mas revelador, es 
que hay una creciente divergencia en las caracterlsdcas personales entre los recep­
tores de servidos sodales de bienestar y los donantes potenciales, particulannente 
en dimensiones tales como la pertenencia etnica. En tales circunstancias, los actos 
de caridad tienden a ser menos automotlvadores; los contactos personales directos 
y la identificad6n personal dan paso a actos impersonales, tales como escribir un 
cheque a favor de una causa insdtucional Estas son las circunstandas en las wales 
el problema del comportamiento oportunista y egolsta opera en fonna mas virulenta. 

0tro hecho que influye en el nivel de las donaciones 1>articulannente aquellas 
similares a la donaci6n voluntaria de dempo- es el hecho demografico. Es posible 
esperar que los nlveles fuwros de dempo voluntario sean afectados por la reducd6n 
de la proporci6n de la poblaci6n norteamericana que se ubicaba en categorfas que 
tradicionalmente contribulan con cantidades desproporcionadas de esfuerzo volun­
tario. La poblaci6n joven ( entre 15 y 19 aiios) ser.i, segun proyecciones, solo el 7. I por 
ciento de la poblaci6n nacional del afio 2000, por debajo del 9.3 por clento del afio 1980; 
se proyecta que el porcentaje de mujeres en edad de trabajar no empleadas fuera 
del hogar, descender-a del 17.1 del afio 1980 al 16; y se proyecta que el porcentaje de 
la ~laci6n de jubilados mas j6venes (entre 65 y 74 afios), pasara del 6.9 en 1980, al 
6.6(3). 

La conclusi6n de estas consideraciones es que, durante los ai'ios finales de 
este siglo, el nivel absoluto de recursos generados en forma privada pero con 
prop6sitos publicos, por ejemplo bienestar social, probablemente se incrementara de 
manera modesta, pero la habilidad relativa de esas actividades para autoflnanciarse 
seguira disminuyendo. El suministro de servicios de bienestar flnanciado voluntaria­
mente, continuara jugando un papel en el sistema norteamericano de soluci6n de 
problemas sociales, pero un papel gradualmente disminuido. 
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Desprendimiento de la carga gubernamental bajo la administraci6n 
Reagan. 

A partir de este coojunto de circunstancias surge el terror de parte de los que 
abogan por los servicios sociales de bienestar, cuando escuchan algo de la retorica 
de Ronald Reagan acerca de las inlciativas del sector privado. El enfoque predoml­
nante de Reagan respecto a la privatiiaci6n, puede ser colocado apropiadamente 
en la categorla del "desprendimiento de la carga gubernamental", esto es, el dirigir 
hacia el sector privado tanto la distribuci6n como el financiamiento de los servicios 
soclales de bienestar. 

Entre los muchos elementos de evidencla que apoyan esta caracterlzaci6n y 
que se encuentran en el parrafo previo, el mas directo es que las afirmac.iones publicas 
del Presidente Reagan al respecto, han aprobado en forma consistente aquellos 
proyectos privados que suministran el tipo de servicios para los cuales el financiamien­
to federal estaba slendo, simult:l.neamente y sustancialmente, cortado -alrededor de 
38 por dento en un periodo de tres aiios en una muestra que ya examine en un trabajo 
anterior (Bendick y Levinson, 1984). Abundando mas sobre este punto, sus cortes en 
los programas en los que el goblerno actu6 para fortalecer los proveedores privados 
de servlclos, han sido tan profundos como los cortes en los programas que el gobiemo 
financiaba y provela los servlclos. Ejemplos de estos programas de "fortalecimiento" 
lnduyen la agenda federal Acci6n (que suministraba asistenda tecnica, entrenamien­
to, lnvestlgad6n y desarrollo, publlcidad y otros serviclos en apoyo a programas 
basados en trabajo voluntarlo tales como Apoyo a los Abuelos, J6venes Voluntaries 
en Acci6n y Voluntarlos en Servicios por Estados Unidos); el programa Financiamien­
to a la Acci6n Urbana de Desarrollo {que provee subsidies fanancieros para hacer 
factble comercialmente el desarrollo de las ciudades interiores); subsidies postales 
a las organizaciones sin fines de lucro (que son esenciales para los esfuerzos de 
consecucl6n de fondos); y el financiamiento federal para estimular la adopci6n 
prlvada en lugar del fomento a los cuidados gubemamentalmente supervisados. 

Desafortunadamente, la privatizaci6n en el sentido del desprendimiento de la 
carga gubernamental, es equivalente a una reduccl6n de la cantidad provista de 
servlclos. No hay, sencillamente, manera de que las iniciativas del sector privado 
reemplacen voluntariamente el financiamlento que ha sido eliminado con los cortes 
presupuestarlos mencionados arriba. 

Este punto fue blen ilustrado en un estudio del lnstituto Urbano acerca del apoyo 
financlero dado a organlzaciones sin fines de lucro tales como hospitales, universlda­
des, agenclas de servlclos social es y organ izaciones veclnales (Salamon y 
Abramson, 1982). El estudio estim6 que esas organizaciones habrlan perdido 
aproximadamente 33 millones de d61ares de apoyo federal en los a.nos fiscales de 
1982 a 1985, sl las propuestas del presupuesto reaganiano de entonces hubieran sido 
puestas en practlca.. Para mantener los actuales niveles de servicio, las donaciones 
privadas deberlan haber aecido en aquel periodo a una tasa de 30 a 40 por clento 
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anual, tres veces mas rapido de lo que hablan crecldo en muchas decadas anterlores. 
Al mismo tlempo, si estas organizaciones querfan expandirse para a.ibrir los deficits 
que dejarlan los cortes presupuest:arios adicionales propuestoS en las mismas .ireas, 
cerca de 115 mil millones de d61ares, hubiera sldo necesario que la ayuda privada se 
duplicara durante esos afios, aproximadamente a una tasa odlo veces mayor que la 
mas alta tasa de crecimiento jamas alcanzada antes: la probabilldad de que eso 
ocurriera es lnfima. 

El desprendimiento de la carga gubemamental no s61o habrla resultado en una 
reducci6n sustancial de la cantidad total de servicios soclales de bienest:ar, slno que 
hublera generado efectos adversos en terminos de la naturaleza de la distribuci6n de 

tales servicios. 
Un problema surge al trat:ar de compatibilizar las necesidades y los rea.irsos 

a lo w-go del tlempo y el espacio. Como se discutl6 antes, las donaciones caritatlvas 
privadas se reducen durante las recesiones -justo cuando las necesidades de 
servlcios de blenestar social crecen con la tasa de desempleo-. lgualmente, los 
trabajadores voluntarlos se ublcan preferentemente en los suburbias mas rlcos, 
mlentras que las necesldades de servicios de blenestar social abundan en las 
localidades interlores y de bajos lngresos. El goblerno federal pudiera manejar un 
deficit anticfclico para expandir sus gastos durante la recesl6n y tambim redlstribulr 
los recursos de las .ireas ricas hacia las pobres. Las fuentes no lucrativas de fondos, 
tlplcamente, no estan bien ubicadas para hacer nlnguna de las dos cosas. 

Un problema adicional respecto a la conftanza en la consecucl6n de fondos 
sin fines lucrativos, surge de las diferencias culturales entre donantes y receptores. Los 
donantes generosos fijan mas a menudo conjuntos de diferentes prioridades acerca 
de c:6mo los recursos de~ ser gastados, que lo que lo hacen los receptores de bajos 
ingresos(-4). Asl por ejemplo, es mas probable que las corporaciones financien un 
programa para llevar a los niiios de bajos lngresos a escuchar una sinfonia, y menos 
probable que financlen una oficioa para defender a una comunidad de bajos ingresos, 
puesto que las preferenclas de esta comunidad pueden muy bien ser otras diferentes. 

Ademas, en los programas publicos tlplcos, si un receptor puede demostrar 
elegibilidad para ser aslstido, entonces el o ella se convierten en sujetos de derechos 
legalmente establecldos a los beneficios o al menos al debido proceso y a la ausencia 
de discriminacl6n en la competencia por tales beneficios. Los programas financiados 
en forma privada, por el contrario, asumen con mas frecuencia la forma legal de 
donaciones, de manera que si el receptor se comporta en una forma que el donante 
desaprueba, la supresl6n de la asistencia le otorga a este un poderoso medio de 
coerci6n. Los discursos del Presidente Reagan frecuentemente describen un mundo 
en el cual un indigente Individual podria depender, para sus servicios medicos, de un 
~r voluntario, de una Iglesia local para su alimentaci6n y de una empresa para 
obtener una beca escolar. La perdida potencial de libertad y dignidad individual es 
sustancial en tales situaciones. 

En una palabra, el desprendimiento de las cargas gubemamentales respecto 
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a los servidos de blenestar social en ·e1 que se ha comprometldo la administraci6n de 
Ronald Reagan, es potencialmente_· desastroso desde el punto de vista de la 
satJsfacci6n de las necesldades urgentes de bienestar social La cantldad total de 
servicios, sus grupos objetlvos y su efectividad, todo esta sometido a riesgos. 

La eficiencia de la distribuci6n de servicios con fines lucrativos 

Pero sup6ngase que separamos los dos aspectos de la provisi6n de bienes 
y servicios, el flnanciamiento y la dlstribuci6n. ,Acaso estas terribles predicclones 
respecto a la prlvatizaci6n del ijnanciamiento se extlenden hasta los programas que 
suponen financiamiento publico pero distribuci6n privada, esquema antes denomina­
do en este capftulo, fortalecimiento de las instituciones intermediarlas! Para respon­
der a esta pregunta hay que volver la atenci6n hacia estudios emplricos sabre las 
diferencias entre las sistemas de distribuci6n, comenzando par los esquemas que 
utiliza el sector privado que se orienta hacia la busqueda de lucro (S). 

LACONTRATACION 

Considerese, para empezar, lo que es en muchos sentidos, el esquema mas 
simple de privatiz:aci6n: las contrataciones de entidades privadas. Buena parte del 
lmpetu en la contrataci6n, con fines lucrativos, de servicios prlvados de bienestar 
social viene de la analogfa con la forma general de contratacl6n que hace el gobiemo, 
donde es una pr.ktlca Justa y ampliamente usada. Una ena.1esta de 1973 que abarc6 
nus de dos mil municipalidades encontr6, por ejemplo, que veintiseis tipos de 
servicios publicos estaban contratados con el sector privado en por lo menos el I por 
clento de las ciudades encuestadas y cuatro tipos de servicios -disposici6n de 
residues, alumbrado de las calles, suministro electrlco, y servlcios de ingenierla­
hablan sldo contratados en mis del IO por clento de las ciudades (Kirlin, Ries y 
Sonenblum, 1977). 

La minimiz:aci6n de los costos es la raz6n usual para la utiliz:aci6n de la 
privatizaci6n en tales casos. El potencial de ahorro en los cost.cs se considera que 
proviene de varias fuentes: la competencia entre las firmas., la cual puede presionar 
a flvor de la eficiencia, que no esta presente cuando se trata del monopolio de un 
departamento municipal; la habilidad de las flrmas privadas para contratar, despedir, 
compensar, y en consecuencia, motlvar a los trabajadores con mayor flexibilidad que 
ta que denen los departamentos gubernamentales, que se encuentran con restriccio­
nes provenientes tanto de las reglas del servicio civil como de los poderosos 
sindlcatos(6). 

La experlenda ernplrlca par lo general apoya estas aflrmaciones. Cuando se 
han realizado evaluaciones controladas se han podido observar ahorros 
comprobables de costos, sl bien no universalmente, sr con mis frecuencia que cuando 
no se han producido. Por ejemplo, en la recolecci6n de desechos, dos estudios 
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lndependientes han estlmado· el ahorro de costos alrededor de 25 por clento (Savas, 
1982). Una lnvestlgaci6n en 1981 encontr6 que el 69 por clento de los goblemos locales 
de California infonn6 que la contrataci6n de servlcios al sector privado habia condu­
ddo a una reducci6n de costos, mientras que s61o el 17 por dento report6 lnaementos 
en sus costos al utillzar el esquema antes menclonado. La investigaci6n tamblen 
revel6 que el 41 por clento de las municipalidades seiia16 mejoramlentos en la calidad 
de los servicios bajo el esquema de contrataciones, en oposid6o al 18 por clento que 
not6 un empobrecimiento de la calidad de los serviclos (Hatry, 1983). 

Al extrapolar estos hallazgos, por lo general favorables, hacia los servlclos de 
bienestar social, es lmportante notar la naturaleza de los serviclos que caen dentro del 
rango de estas experlencias. La contratad6o de las funclones municipales es predo­
minantemente directa, inmediata, medible, sujeta a monitoreo, de nawraleza tecnlca 
-tal es el caso de la recolecci6n de desperdiclos, el procesamlento de datos, el 
mantenimlento del alumbrado publico. A medida que uno se aleja de estos ejemplos 
y observa (los relativamente raros) ejemplos de contratac16n en servlclos mas 
complejos, indefinibles, de mas alcance y subjetlvos, caracterlstlcos del campo del 
bienestar social, el registro de experlencias exitosas se reduce rapldamente. 

Un ejemplo interesante lo sumlnistra el fen6meno del credmlento de la priva­
tlzaci6n de los servlclos correcclonales. El sector privado lucrative durante largo 
tlempo ha ocupado un espaclo pequeno en la operaci6n de los establecimientos de 
detenci6n, reducido a la contrataci6n de los servlclos de lavanderia o de alimentacl6n. 
Las instlOJdones sin fmes de lucro tambien han partlclpado actlvamente en tare.as tales 
como provlsi6n de albergues juveniles y tratamientos curatives. Sin embargo, se 
observa una dramatlca expansi6n de aquellos espaclos bajo la forma de la contra­
tacl6n de la operaci6n completa de los establedmientos correclonales para adultos 
por parte de empresas con fines de lucro. En la acwalidad han sldo privatizados en 
los Estados Unidos, cerca de dos docenas de centres de detenci6n y se espera que 
este numero se duplique en los pr6ximos dos aiios(7). 

Como sucede con los ejemplos anterlores, el principal beneficio de la privatl­
nci6n de los serviclos correcclonales parece ser el ahorro de tlempo y de dinero. Por 
ejemplo, un centro privado de detenci6n dlrigldo por la Corporad6o Correccional 
Norteamericana, en nombre d~I Servicio de lnmigraci6n y Nawralizaci6o (SIN), fue 
construido en seis meses, en tanto los funcionarios estiman que esa construccl6n 
dentro del sector publico pudiera haber requerido cinco aiios. Una vez en operad6n, 
el establecimiento . le cobra al SIN 23.84 d61.ires diaries por reduso, una cantldad 10 
por clento menor que los 26.48 d61ares de costo promedlo en los establecimientos 
propiedad del SIN. 

1C6mo se alcanza esta reduccl6o de costos ! Parte de la respuesta parece 
encontrarse en cuestlones que no afectan dlrectamente el bienestar de los reclusos. 
Por ejemplo, las compensaciones al personal pagadas por la Corporacl6n alcanzan 
un promedio de 500 d61ares anuales, una cifra menor que las escalas comparables 
en el servicio publico federal, y los beneficios a los empleados estan mas limitados. 

153 

J 



Otras fuentes de ahorro, se producen mas a expensas de la "calidad" de los servidos 
de rech.Jsi6n que experimentan los reclusos. Por ejemplo, la Corporaci6n Correccional 
Norteamerlcana le brinda a cada empleado 160 horas de entrenamlento, la mayorla 
de ellas durante el serviclo; cada empleado federal de prisiones recibe 240 horas de 
entrenamlento fonnal a tlempo complete antes de comenzar a trabajar. Otros servlclos, 
tales como residencias psiquiatricas, son menos comunes en los establecimientos 
privatizados. 

Resultados paralelos se observaron en la mas grande e individual experiencia 
de contrataci6n para la provisl6o de servicios humanos complejos, las experiendas 
de contrataci6n del desempeiio educacional, durante los primeros aiios de 1970 
(Gramlich y Koshel, 1975). El concepto es delegar la instrucci6n en aula en las eswelas 
publlcas regulares elementales y secundarias a empresas privadas, concediendole 
a escu empresas considerable Hbertad respecto a los metodos lnstruccionales. En 
fom13 dpica, los contratlstas implementaron una variedad de sistemas de aprendizaje 
de su propiedad, instrucci6n computarizada, pagos incentlvos a los estudiantes, y 
otras tecnicas de no muy amplio uso en las escuelas publicas. Las empresas fueron 
compensadas no con base en los costos, sino sobre la base de las adquisiciones 
educativas de los estudiantes, medldas por pruebas estandarizadas de logro. 

Mas de den distritos escolares experimentaron brevemente con los contratos 
de desempeno educatlvo utllizando sus proplos fondos, y el gobiemo federal financi6 
una investigaci6n mas culdadosamente controlada en velnte localidades. La expe­
rienda fue universalmente decepclonante. En el eswdlo controlado, los puntajes en 
las pruebas de los sujetos por los cuales las empresas estaban reclblendo pages, 
mostraron logros modestos sobmente (por ejemplo, cerca de 7 por clento en lenguaje 
y matematicas). Al mismo tiempo, los puntajes cayeron en aquellos sujetos por los 
wales las empresas no recibleron pagos. De manera consistente con estos resulta­
dos, nilguno de los dlstritos escolares partlcipantes decidi6 renovar sus contratos, las 
empresas perdieron dinero y las relaciones entre los contratlstas y los consejos 
escolares, a menudo terminaron con una amarga nota. 

BONOS 

Al trasladarse de los esquemas privatizadores de la provisi6n de servlcios via 
contrataci6n, hacia el uso de los bor,os, la sitlJaci6n se hace aun mas problematlca. 
En el contexto de los programas publicos, los bonos pueden ser definldos como las 
transferenclas de ingreso a un dudadano para ampliar la capacldad de esa persona 
para adquirir un tipo especffico de bienes o de serviclos. La racionalidad que sostlene 
el uso de bonos en lugar de transferencias indiscriminadas en efectlvo, es que los 
contribuyentes desean restringir el uso de sus donaclones a las actividades que ellos 
aprueban. La raclonalidad de usar bonos en lugar de la provlsl6n gubernamental 
directa de bienes o servicios es, primero, que los beneficiarlos deben tener cierta 
posibilidad de escogencta de blenes o servicios, dentro de la categorfa elegida, y 
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segundo, que los blenes deben ser sumlnlstrados al mu bajo costo. 
Un programa reclente de demostraci6n ilustra tanto las fortalezas como las 

debdidades del esquema de los bonos. El Programa Experinental de Bono Hablta­
cional (PEBH) fue un experimento social (completo con grup<?. controQ conduddo con 
30 mil f.unllias en doce dudades durante los alios setenta (8). Los bonos habltado­
nales -los bonos intentaban aumentar ta compra de vivlendas por parte de tas f.unillas 
de menores lngresos- venfan slendo propuestos como altemativa a la provlsl6n 
gubernamental de vivlendas, como en los proyectos habltadonales publicos. 

Respecto a ta cuestJ6n de los costos y la calidad de las vlvlendas, los hall:ugos 
emplric:os deJ PESH fueron estJmulantes. Por ejemplo, el costo promedlo de proveer 
una vlvlenda estindar de dos habltadones en Pittsburg en 197 • fue estimado en •. I SS 
d61:ares al alio para tas vlviendas provistas por medio de los proyectos habitadonales 
que operaba el gobiemo. Una vlvlenda comparable provlsta por el sector privado y 
pagada con un bono habitacional, costaba 1.869 d61ares al aflo, apenas el •S por 
dento. Las familias de bajos ingresos por lo general demuestran que son buenas 
compradora.s, obteniendo buenos bienes por su dinero y necesitando poca aslsten­
da para buscar o negodar por tas viviendas. El control del programa se pudo mantener 
con costos administratlvos relativamente modestos (entre IO y 20 por dento del total 
de los costos deJ programa). Al menos en la mayorla de los mercados habitaclonales, 
los bonos parecieron ser para todos -los contribuyentes, los receptores y los que 
provefan tas vlviendas- una mejor opd6n que ta construccl6n y operad6n publk:a de 
programas de vivlenda para familias cte bajos lngresos. 

Mientras parece que los bonos son un bite en terminos de costos, eficienda 
y de otros aspectos directos retaclonados con la calidad de la vlvlenda, la hlstorla se 
hace mu compleja y las lecclones mas cautas a medida que se consider-an los 
objetivos de otros programas. la raz6n por la que se otorgaron bonos en vez de dinero 
en efectlvo, fue que los contribuyentes deseaban que el poder de c:ompra adidonal 
fuera usado solamente para vivlendas. En la practica, los receptores eligieron en 
prlmera lnstancia cambiar sus bonos por el dinero que ya estaban gastando en 
alquileres y, de esa forma, desviar sus nuevos lngresos hacia otros usos. S6lo el 20 
por dento del valor declarado de los bonos fue dirigido a incrementar los gastos en 
vivienda. Esta sustiwcl6n fue legal. Los usos del dinero en cuestJones distintas de la 
vivienda fueron del tlpo de los que los contribuyentes pudleran aprobar (alimentad6n 
adldonal, vestlmentas, cuidados m~lcos y odontol6gicos, por ejemplo); no obstante, 
el objetivo de controlar el comportamlento de los receptores no fue alcanzado. 

B prilclplo que Uustra este ejemplo es que el uso del mecanlsmo de los bonos 
para proveer serviclos de bienestar social, puede ser una espada de doble filo. Por 
un lado el asumlr la eflciencia del mercado prlvado puede slgnificar menores costos, 
mejor calidad, o ambos. Por el otro, mientras mas decisl6n sobre su consumo tengan 
los receptores de los bonos, menos capacldad tienen los contrlbuyentes para 
lmponer sus propias preferendas sobre el comportamiento de los receptores. El uso 
del mercado privado a traves de los bonos puede ser eficlente en tenninos reducidos 
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pero inefectivo en terminos mas ambiciosos. 
La experlencia de las bones de vivienda no es una experiencla aislada. Otra 

experlencla con bonos sigul6 patrones similares. Por ejempla, el Programa Especial 
de Alimentos Suplementarios para Mujeres, lnfantes y Ninos (PEASMIN), sumlnistr6 
un rango limit:ado de alimentos nutritivos a mujeres embarazadas, en periodo de 
lactancia. a ninos e infantes de bajos ingresos. La distribuci6n de estos alimentos por 
medio de bonos en las tlendas comerciales de comestible.s cost6 cerca de IO por 
dento menos que su distribuci6n a traves de las cllnicas publicas de salud. Pero el 
sistema de bones permitl6 menos controles para restringir las alimentos a las 
categorfas permltldas en lugar de las mas populares pero menos nutritivas, y esto . 
tambien resulta menos exitoso respecto al lntento de vincular a las receptores y sus 
famlltas al sistema de atenci6n medica (Bendick, 1978). 

De manera similar, por un lade, se ha estimade que el servicio de atend6n 
medic:a puede ser prestado par medicos privades que trabajen sabre la base de un 
cobro por servicio prestade, y que ello tendrla un costo 40 por ciento menor al de 
medicos trabajando para el Servicio Nacional de Salud. Por otro lade, estos medicos 
del Serviclo Nacional de Salud han side ubicados exitosamente en areas pocos 
asistldas desde el punto de vista medico, que resultaron poco atractivas para atraer 
a los doctores prlvados, incluso con bones financieros disponibles (Hadley, 1980). 

SUBSIDIOS 

La limit:ada habilidad de las sistemas privatizados para enfrentar las casos mas 
diflciles o para perseguir los objetivos mas complejos, tambien es tlpica en la 
experiencia de muchas lniciativas de privatlzaci6n via subsidios. La idea detras de 
tales programas es brindar oportunidades de ganancias para las empresas privadas 
por medio del subsidio a algunos de sus insumos de producci6n -aquellas que el 
gobiemo querrla ver empleados. Las dos muestras mas importantes de tales inicia­

tJvas son el subsidio salarial, para estimular la contrataci6n de trabajadores minusva­
Qdos, y los subsidios de capital, para estimular a las empresas a ubicar sus plantas 
en localidades econ6mlcamente desasistidas. 

La premisa. es que el otorgamiento de subsidios para estimular a los emplea­
dores prlvades para que contraten trabajaderes diflciles de emplear, es una altema­
tlva mas eficlente que tener a esos trabajadores en el ocio o dependiendo de los 
seguros al desempleo, o la asistencla publica, y que ademas es preferible a crear 
empleos en el sector publico mediante programas tales coma Conservaci6n Civil de 
la Epoca de Depresi6n o, el mas reciente, Programa de Empleo en el Servicio Publico, 
bajo la Ley Comprehensiva de Empleo y Capacitaci6n. 

La experiencia mas actual con un programa de gran escala de subsidios 
salariales es el de caracter federal denominado Credito Fiscal Orientado hacla el 
Empleo. Bajo este programa. las firmas privadas pueden reclarnar un credito contra 
sus obllgaclones ftscales por cada 4.500 d61ares en salarios pagados a trabajaderes 
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provenlentes de grupos diflciles de emplear, tales como exconvlctos, beneficlarlos de 
ia seguridad social j6venes con desventajas y minusvalidos. El objetivo es expandir 
las oportunldades de empleo en tales grupos, reduciendo su costo laboral en 
comparad6n con otros trabajadores y en comparacl6n con el costo de comprar el 
capital fijo que sustltulrfa fuerza de trabajo. 

A pesar del tamano generoso de los subsldios y de los extensos (aunque 
localizados) esfuerzos para hacer publicidad al programa, ia respuesta de la comu­
nldad empresarial ha sldo consistentemente decepcionante. S61o particlpa una 
pequena propord6n de empresas, y se redaman creditos por apenas una pequeria 
proporcl6n de trabajadores potenclalmente subsidiados. De manera mas slgnlflca­
dva, mu de dos tercios de las demandas de creditos formuladas, son retroactivas en 
el sentido que las empresas contratan trabajadores sin determinar previamente si 
estan dentro de las categorfas elegibles para el programa. y luego los hacen certlficar. 
En estas circunstancias, se puede presumir que el subsidio no tlene ningun efecto 
sobre la declsi6n de contratar (Ripley et al., 1982). 

Hay muchas razones por las que los empleadores se muestran renuentes a 
partlcipar en este programa, pero se pueden resumir diciendo que aquellos slenten 
que los costos sobrepasan Inclusive a cualquler subsldio relativamente generoso. 
Los empleadores pueden temer de empleados que pueden ser poco conflables, 
inproductivos, e incluso quebrantadores del orden (por ejemplo, adolescentes de los 
ghettos). Tamblen pueden antlcipar costos de supervisi6n y de entrenamlento mu 
elevados, oposici6n sindical. En algunos casos, tales temores pueden estar justlflca­
dos; incluso cuando no lo estan son diflciles de eliminar. lnduso los subsldios mas 
grandes -cuya factibilidad es cuestionable tanto polftica corno presupuestariamente­
con mucha probabilidad encontrarfan similar falta de respuesta. 

Patrones paralelos de ausencia de respuesta empresarial son caracterfstlcos 
de experiencias federales, locales y estadales con programas para estimular a las 
empresas a que se instalen en las localidades econ6mlcamente mas 
desfavorecidas. Virtualmente, cada uno de los cincuenta estados utiliza una rlca 
varledad de incentlvos de desarrollo econ6mico, para solicitar nuevas empresas en 
tales localidades y para retener y estlmular la expansi6n de las firmas existentes. Estos 
incentivos incluyen bonos de intereses subsidiados sobre las gananclas industriales, 
exenciones fiscales, creditos y rnoratorias; ademas del suminlstro gratis o por debajo 
de los preclos de mercado, de bienes y servlcios que abarcan desde terrenos 
preparados para ubicaci6n de plantas hasta el entrenamlento de trabajadores. 
Muchos gobiemos locales (a menudo utilizando fondos federales tales como los 
lncentivos a la Acci6n de Desarrollo Urbano), se han convertldo en socios financleros 
en nuevas empresas localizadas en partes decaldas de sus cludades. 

La experlencia general con tales iniciativas es que su relaci6n efectividad-costo 
para provocar cambios en el comportamiento empresarial, es baja. Por una parte, 
cuando los estados y las localidades ofrecen lncentivos competitivos, las ofertas de 
los competidores se anulan mutuamente. Ademas, muchos de los incentivos est.in 
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lnadecuadamente diseiiados, ofreciendo a las empresas poco valor per d61ar de 
costo generado per el gobiemo (Rasmusen, Bendick y Ledebur, 1982). Pero lo mas 
inportante, al tomar decisiones relativas a instalaci6n, es que las flrmas tipicamente 
se preocupan mas per los costos de producci6n, per los riesgos y per la conveniencia 
de una determinada localizaci6n, que per los incentives. Ningun incentive especial 
podr.i eliminar las desventajas percibidas, per ejemplo en la localizaci6n de una 
f.U>rica en una ciudad interior que es muy pequena come para pennitir la construcci6n 
de un modemo editlcio industrial de una sola planta; en una que no ofrece suficiente 
seguridad para los empleados, bienes o comodidades o que esta muy alejada de 
los mercados de la empresa, de las materias primas o del mercado especializado 
de fuerza de trabajo (Bendick y Rasmussen, 1985; Schmenner, 1981 ). Se dispone de 
poca evidenda para mostrar las cantldades signifrcativas de desarrollo de puestos 
de trabajo en regiones declinantes o en ciudades interiores desasistidas, producidas 
per los extendidos intentos federates, locales y estadales de lniciativas de localiza­
d6n industrial (Bendick, 1982a). 

Estos ejemplos llustran que no es facil hacer lucir atractivas a las localidades 
econ6mlcamente mas necesitadas y a los buscadores de trabajo dtflciles de emplear 
que las empresas han decidido abandonar. Dado que sus desventajas reales o 
percibidas son bien importantes, tamblen deber.i serlo el tamano del incentive 
compensador que intente ser efectivo. Encontrar las formas eficlentes de brindar tales 
subsidies no ser.i cosa facil, y muchas empresas se abstendr.in de cooperar aun 
cuando se ofrezcan Incentives generosos. La privatizaci6n no ofrece soluciones 
simples a los problemas que han probado ser resistentes a los programas publicos. 

El disefio de programas para las privatizaciones con fines de lucre 

De todo esto podemos conclulr que, en tenninos de las ganancias de eficlencia 
en el sentido de un aumento de la productividad o de reducci6n de costos, la 
privatlzaci6n orientada al lucre tiene un historial modestamente impresionante. Funcio­
na mejor en los cases donde las metas estan especificadas con precisi6n y son 
factibles de ser monitoreadas; no produce . mayores mejorlas notables o peores 
resultados que los programas de provisi6n publica cuando se trata de problemas 
complejos, lo que es tlpico de muches programas de bienestar social, cuando las 
metas programaticas a menudo son ambiciosas y los procesos de producci6n no son 
bien comprendidos. 

Esta condusi6n sugiere dos estrategias para hacer un use mas extensive de 
los proveedores con fines lucrativos en el suministro de servicios de bienestar social 
flnanciados publicamente. 

u prlmera es examinar cada programa de blenestar social en tenninos de la 
factibllidad de especificar los estandares de desempeno y las metas. S61o se 
deberan seleccionar para ser privatizados, aquellos programas factibles de explicitar, 
monltorear y controlar sus alcances. En algunos cases un programa completo podrla 
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caer dentro de esta categorla. Por ejemplo, muchos programas de rehabilitacl6n 
habitadonal para familias de bajos lngresos han sldo contratados exltosamente con 
constructores privados. Para muchos otros programas de blenestar social, sin 
embargo, s61o ciertas activldades programatlcas podrlan ser prestamente delega­
das. Actualmente, el potencial de contrataclon de activklades dentro de los programas 
esta ampltamente subexplotado . Por ejemplo, el programa de Becas para Oportu­
nidades Educativas Basicas ha contratado a un computlsta privado para procesar las 
solicitudes de aslstencia financiera para estudlantes condlclonados por el lngreso 
econ6mlco. l Por qu~ no habrla de poderse contratar, igualmente, la determlnad6n 
de elegibilidad en los programas de Cupones de Alimentos, Ayuda a Famllias con 
Ninos Dependlentes (AFND} y otros programas de aslstenda social l 

Una estrategia altemativa para preparar la pr ivatizaci6n de la provisi6n de 
servicios es alterar · el diseno mismo de los programas, simplificando sus estrocturas 
y met3S de manera que se haga mas facil monitorearlos y gestlonarlos. Creo que esas 
modlficaclones mejoraran tambi~ la efectividad de muches programas. A mi juicio, 
por ejemplo, la eliminaci6n de la discrecionalidad en los pagos por necesldades 
especlales y la presupuestaci6n en detalle, podrla mejorar tanto la eficlencia admi­
nistrativa como la equldad de los programas de asistencia tales como el AFND 
(Bendick, 1978). Sin embargo, no todas las personas preocupadas por las polltlcas 
de bienestar social comparten estas opiniones. El efecto neto de estas conslderacio­
nes, en consecuencia, deberfa ser lograr que la comunidad vlnculada al tema del 
blenestar social reexamine las complejidades de los programas y defienda expllcl­
tamente su necesldad cuando ella realmente exista. 

La eflciencia de la provisi6n sin fines de lucro 

Ahora. la otra estrategia para privatizar los programas de bienestar social cuyas 
metas son raherentemente complejas, es volverse hacla el sector privado sin fines de 
luao. Los estudlos revelan que los proveedores de servicios del sector privado sin 
fines de lucre tienen un hlstorial marcadamente mejor que las empresas privadas en 
lo que respecta a la provlsi6n de servicios atendiendo al Inter~ del cliente mas alla 
de lo que es precisamente especificable en un contrato. Por ejemplo, un examen 
reclente de los registros de regulaci6n en el estado de Wisconsin revel6 que se 
presenta una mayor proporci6n de quejas contra las casas de beneficiencla con fines 
lucratlvos que contra las que son dirigidas por el gobiemo o por entidades sin fines de 
luao. De manera similar, en 1976 fue llevada a cabo una encuesta entre miembros de 
familias, a los cuales se les interrog6 acerca del. cuidado que sus parientes lnstitucio­
nallzados estaban recibiendo en las casas de aslstencla, establecimientos pslqula­
trlcos y para deficlentes mentales. Ellos expresaron de manera consistente, mas altos 
nlveles de satisfacci6n con las instituciones gubemamentales y con las no lucrativas, 
que con las que pertenedan al sector privado lucrative (Weisbrod, 1983). 

Por estas razones, el uso de contratistas sin fines de lucro para proveer servldos 

159 



de bienestar social, tiene precedentes que se remontan hast:a el slglo diecinueve. El 
ha proliferado en mayor medid:a en las decad:as reclentes. Las agendas de bienest:ar 
de bases religiosas ubican y supervlsan nilios en los sitios de atenci6n a nilios 
flnanclados por el Estado: trabajadores minusvalidos son entrenados en oportunida­
des de empleo en organlzaciones de base comunitaria tales como la Uga Urbana; 
a>ntratos de investlgaci6n respecto a cuestiones del blenest:ar social son encargadas 
a las unlversldades sin fines lucratlvos: y muchos paclentes son atendidos en 
hospltales sin fries de lucro, y sus cuent:as son pagad:as por los slstemas de seguridad 
y atenci6n medica publicos. Durante el ano fiscal de I 980, el flnanciamlento federal 
a>nstitlly6 el 58 por ciento del total de lngresos de las entid:ades no lucratlvas de 
servicio social (Salamon y Abramson, 1982). En 1979, se estim6 que la compra de 
servlcios cubri6 el 55 por ciento de los gastos de personal en los servicios financiados 
publlcamente (Hatry y Dunnan, 1985). 

Quienes abogan por la provisi6n de servicios a traves de las entidades sin fines 
de lucro, argumentan que la provisi6n va a ser mas eficlente (suministrado a un costo 
mas bajo) y mas compasiva y efectiva. La innovacl6n en los esfuerzos privados, la 
ausencla de una burocracla cara e lnnecesaria, la capacldad de identificar con 
precisi6n la "verdadera necesidad" mediante el conoclmiento local o personal, la 
utilizaci6n de voluntarios "grawitos" o materiales donados y la experiencia gerendal 
del sector privado, son todos factores que se considera contribuyen al logro de estos 
resultados. 

Comparaciones rigurosas entre la provisl6n por parte del sector publico y por 
parte deJ sector no lucrativo, en terminos de efidencia en la producci6n, son relativa­
mente escasas. Uno de los pocos recientes estudios en esta materia compar6 
agenc.ias est:at:ales y agencias no lucrativas pertenecientes a la organlzaci6n Forma 
Unida, en thminos de la implement:aci6n del Programa de Emergencla de Alimenta­
cl6n y Refugio, creado durante la recesi6n de 1981-1982, para complementar los 
programas de asistencia alimenticia y refugio dirigidos a los desempleados. Los dos 
modos de provlsl6n demostraron ser lgualmente satlsfactorios en relaci6n a la calidad 
deJ programa. alcance a la poblaci6n-objetlvo y costos, pero los que adelantaron las 
agendas no lucrativas fueron implementados mas rapidamente que los de sus 
a>ntrapartes dirigidos por el Est:ado (Burt y Burbridge, 1985). 

En muchos casos, sin embargo, estas comparaciones dlrectas de costos y 
efldenda se apartan mucho del punto central El objetivo mas importante al usar las 
entidades sin fines de lucro no es que sean mas eficientes en la provisi6n de servlcios 
de lo que pudiera ser cualquler otra entid:ad, sino mas bien alcanzar a poblac~es 
objetJvo o cumplir los roles que el Estado no puede cumplir en ninguna forma. Por 
ejemplo, los grupos de refugiados de base etnlca sin ftnes de lucro, algunas veces 
pueden brind:ar servlcios a los nuevos lnmigrantes con estilos culwralmente relevan­
tes que son dificiles de adoptar para cualquler entid:ad publica. En respuesta a una 
encuest:a reclente realizad:a entre dncuenta y cinco agendas de servicio social en el 
~ea de la Bahia de San Francisco, los directores de esas agencias respondleron con 
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una frecuencia aproximadamente lgual a la asignada a la reduccl6n de costos, que 
la tlexibilidad, la disposicl6n de experiencia especlalizada, y la habilidad para llegar 
hasta una dientela diflcil de alcanzar, se encuentran entre las mayores ventajas al 
contn.tar con entidades sin fines de lucro (Terrel y Kramer, 1984). 

La mlsma idea ha sldo expuesta como aproximaci6n general hacia la provisi6n 
de servlclos publlcos por el lnstituto Norteamericano de la Empresa, bajo la denoml­
nacl6n "estructuras mediadoras". Tales estructuras son una varlada gama de lnstltu­
clones de base comunitaria y de gente comun como por ejemplo vecindarios, familias, 
Iglesias y asociaciones voluntarias. Mediante su pequena escala, naturaleza no 
burocratica, conoclmiento local y relaciones personales, ellas pueden responder a las 
necesldades locales e individuales, mas raplda y precisamente y de una manera 
mucho rms aceptable de lo que pueden hacerlo las lnstituclones gubernamentales 
de mayor tarnaiio y fonnalidad (Berger y Newhaus, I 8TT; Meyer, 1982). Quiz.ii no sea 
del todo realista asumir que las instituclones sin fines de lucro puedan pennanecer tan 
locales y personales como hace ver el lnstituto Non:eamericano para la Empresa y, 
slmultaneamente, desempenarse profesional y efectivamente en el negocio de la 
provlsi6n de servlcios. No obstante, el grano de verdad sigue siendo importante. 

En resumen, aunque la evldencia empfrlca esta lejos de ser abundante, 
podemos concluir sin temor a equivocamos, que la privatizacl6n sin fines de lucro es 
un esquema viable para la provlsi6n de muchos serviclos complejos de bienestar 
social, para los cuales las empresas prlvadas serian riesgosas debido a su poca 
habt1idad para especificar con precisl6n las metas program.iticas y los estandares de 
evaluaci6n. Se pueden obtener algunos logros en cuanto a eficlencia mediante el 
fortaleclmlento de las lnstituclones mediadoras sin fines de lucro, como slstemas de 
provisi6n; pero, se aumente o no la efidencia, podemos alcanzar logros en lo que 
respecta a la calidad y a los grupos objetivo del servicio. 

La interacci6n entre la provlsl6n y e l financiamlento 

Pero ,por que, podrfan preguntar, le otorgo el beneficio de la duda a la 
prlvatlzaci6n? El registro en terminos de eficlencla que acaba de ser revisado -<lue fue 
donde comenzaron las discusiones acerca de la privatizacl6n- sugiere logros que sl 
bien no son lnexistentes, tampoco son abrumadores. , Por que persisto entonces, en 
sugerlr maneras para implementarla ? ,Vale realmente la pena? 

Parte de la respuesta debe ser encontrada en aquellas relativamente modes­
tas ganancias en terminos de eficlencla a las que se ha hecho referenda. Inclusive una 
reduccl6n de costos de produccl6n entre 5 y IO por ciento podrfa representar mlllones 
de d61ares, dada la vasta escala del sistema de bienestar social norteamericano. 
Adenw, tambien hay varias mejoras desde el punto de vista de los clientes en 
relaci6n a mayor posibilidad de escogencla, aumento de la dignidad personal, mayor 
accesibilidad cultural y reducci6n de la complejidad. 

Pero la respuesta que al final resulta mas importante que cualquiera de estas 
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es que las cuestlones de la cantidad total y del modo de provisi6n de los serviclos no 
pueden ser separadas como lo he hecho hasta ahora. La historia ensena que hay una 
muy fuerte lnteracci6n, una .que han reconocido en su estrategia de privatlzaci6n, 
qulenes estan trat3ndo de reducir la cantidad total de servlcios publicos de bienestar 
social por via del desprendimiento de las cargas gubemamentales. Ahora es la 
oportunklad para que qulenes buscan preservar y extender el slstema de bienestar 
social, reconozcan que, cuando la privatiz:aci6n asume la forma del fortalecimient.o de 
las lnstiWciones lntennediarias, esta estrategia puede ser moviliz:ada para que surta 
los efectos opuestos. 

El primer paso es desvincular el instinto de caridad popular del pollticamente 
irnpopular establecimiento gubernamental. Los analistas que comentan los datos de 
opini6n publica, se refieren con frecuencla a lo que denominan una paradoja: que en 
respuesta a un conjunto de preguntas, los ciudadanos piden menos intervenci6n 
gubemamental, pero en relaci6n a otras preguntas, demandan mas de los programas 
que usualmente provee el goblemo (Ladd, 1984). He enfatizado en que este resultado 
no es ni paradojico ni inconsistente. A traves de la reestructuraci6n de los programas 
de blenestar social para fortalecer las instituciones mediadoras -con o sin fines de 
lucro- podemos ofrecer exactamente la combinaci6n que desea el publico votante 
norteamericano, segun lo indican los resultados de las encuestas referidas. 

La expansl6n de los servicios de bienestar social tambien puede ser promo­
vlda al ublcar proveedores de servicios en los grupos politicos que ayudan a aumentar 
y defienden los programas publicos. El crecimlento contlnuo de la industria de defensa 
norteamericana suminlstra aqul un modelo relevante, con un apoyo politico efectivo 
y de gran escala ofrecldo al Departamento de Defensa por los contratistas militares. 

Dentro del campo mismo del bienestar social, el ejemplo de la ciudad de Nueva 
Yoric es instructivo. All~ la mayorfa de los programas sociales publicamente financia­
dos, son suminlstrados mediante contratos. En correspondencia, los proveedores 
privados -las agendas de servicios humanos mas notables y bien establecidas, los 
afiliados religlosos y los seculares- han suministrado mucho del cabildeo polftico en 
apoyo a las actividades de serviclos humanos de la ciudad. Estos, no por casualidad, 
se encuentran entre los mas generosos de la naci6n. 

Una lecci6n vinculada a los aspectos practicos de las politicas de serviclos de 
bienestar soda~ la suminlstra la relativa popularidad de los programas de asistencia 
basados en el sumlnistro de servicios frente a los programas de asistencla en efectivo. 
Cerca de la decada de 1965 a 1975, por ejemplo, la proporci6n del monto total del gast.o 
federal en bienestar social calculado para las transferencias en forma de servicios, 
aed6 del 3 por ciento al 20 por ciento (Lynn, 1977). Los Cupones para Alimentos, la 
Aslstencia Energetl~ para Hogares de Bajos lngresos y los creditos fiscales por 
atend6n diurna, entre otros, son varios de los ejemplos de programas de asistencia 
en servlcios que en los ai'ios recientes han sido creados o han experimentado un 
aedmlento extensivo, o ambas cosas. Durante el mismo periodo, los valores reales 
de los programas de beneficlos en efectivo, tales como el AFND, se han erosionado 
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de manera estable. y las propuestas de reforma en gran escala del blenestar sodal, 
que pudieron haber quebrado los programas de aslstencla por servldos, han perma­
necido estancadas. No es colncldencla que cada uno de estos programas tenga 
detris un grupo gnnde de proveedores que negocian polftlc:amente en su apoyo. El 
PEASMIN, que tlene tanto a la lndustria de producci6n de atunentos (product.ores, 
manufactureros y distribuidores) como al establecmiento m~co detris suyo, ha sldo 
un prodlglo particular (Rauch, 198•; Bendick, 1978). 

Conclusl6n: una estrategla para abogar por los servlclos sodales de 

bienestar 

Las dlscuslones actuales sobre prlvatizaci6n de servlclos sodales usuamente 
comlenzan pensando que lo que esti en juego es slmplemente una cuestJ6n de 
efldencla en la producci6n: , el servlclo X puede ser brindado en w, porcentaje menor 
de costo sl se cambla del sector publk:o al prlvadol En este capltulo, ml tesls ha sldo 
que la escogencla del modo de suminlstro, es parte de un balance de caracter mu 
general que afecta a la calidad y la cantidad del programa. tanto como a su efldenda. 
Estos ocros efectos le otorgan una caracterlsdca a la prlvatizaci6n que no podrfa darle 
la s61a gananda en termlnos de efldenda. 

Esta conclusl6n, a su vez. lmplica que qulenes abogan por una expansi6n de 
los servldos de bienest2r social en Estados Unklos deben repensar su poso.,ra hnte 
a la prlvatizad6n. Ellos deberan convertlrse en abogados fervlentes y creadvos de su 
lmplementacl6n en todo el slstema de provls16n de blenestar social. Una nueva 
estrategta basada en la privatizad6n para busar la expansi6n del slstema ~ 
rlcano de bienestar social, deberla abarcar tres grandes acometldas. 

La prlmera dene que ver con la manera de derrot2r proposldones de reducd6n 
de las cargas gubemament:ales como las formuladas por la admlnlstraci6n Reagan. 
La brma usual actualmente conslste en defender los presupuestos de los programas 
de provlsl6n gubernamentales exlstentes. Mb bien, ml 16glca demanda una 
cooptaci6n del momento pol~o de la prlvatizaci6n, al sugerlr que las verslones de 
prlvad:zacl6n vfa fortaleclmlento de las lnstltuclones lntermediarlas, sustltuyan las 
verslones de prlvatl:zacl6n via reduccl6n de cargas estatales. 

El segundo elemento de la estrategia es aprender a hacer causa comun con 
los nuevos aliados polrtlcos ere.ados por los programas de blenestar social prlvatiza­
dos. Los proveedores pueden ser movilizados hacia coallclones pol(dcas efecdvas 
para defender e increment2r el financiamiento de los programas. 

El tercer elemento consiste en invert.Ir esfuerzos para lograr que fi.mdone el 
slstema no gubemament:al de provisi6n. las enddades publicas deben ser reorlen­
tadas r que alcancen un desempeno de tant:a perlcla como los gerentes contra­
tados( ). Las instit11clones de provlsi6n de servldos que sean fortalecidas necesitan 
ser noorzadas para hacerlas efldentes, partkularmente en terminos de capacldades 
gerenciales dentro de las enddades sin fines de lucro(I 0). Y como fue dlscutido antes, 
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NOTAS 

(I) Para una sinopsis de estos desarrollos, vease Hulten y Sawhill ( 1984). Una 
llustracl6n adicional del mismo proceso la sumlnistra el caso de los "yuppies" -
j6venes profesionales urbanos cuyo supuesto egolsmo los condujo a apoyar al 
Presidente Reagan y a reducir el gasto publico a pesar de su abundanda. Analisis 
estadlstiCDS revebn que la actual generacl6n de personas en la vmtena o trelntena, 
dene menos abundancla de recursos que sus padres en etapas ~es de sus 
vldas, y que en consecuencla sus menores niveles de apoyo a las medidas guber­
namentales de blenesar social, pueden ser explicados por una falta de ingresos mas 
que por un bajo nivel de idealismo o generosidad Vease Levy y Michel (1984). 

(2) Excepclones parciales se pueden observar en la Republica Federal de Alemanla 
y en los Palses Bajos, donde la provisi6n de servicios de bienest:ar a trav6s de 
agendas privadas sin fines de lucro, es la norma. 

(3) Vease Bendick y Levinson (1984). Esas referenclas tamblen discuten los cambios 
paralelos en la cxxnunidad empresarial, que es otra fuente impoltlllte de donaciones 
de caridad. 

(•) V<me Brown (198•); Bendick (1978); Bendick y Levinson (1983) 

(5) Esta secci6n se apoya fuertemente en mi trabajo anterior: Bendick (1982b) 

(6) Por otro lado, los costos se pueden incrementar en un esquema de contratad6n, 
si los costos administratlvos del ot.orgamiento y el segulmlento de los contratos son 
altos; si las ofertas son tan pocas que no se producen presiones competltivas; sl los 
sindicatos, la funci6n publica u otras restricciones, advierten a la entidad publica 
respecto a la reducci6t'l de su propio personal y de sus costos cuando se contratan 
denas funciones; o si se produce corrupcl6n durante el proceso. 

(7) Est2 infonnacl6n y la que sigue, han sido tomadas de "T endenclas en la privatlza­
d6n de prlsiones: estudios que generan controversia" Urban Outlook. 7(Marzo I 5, 
1985): 1-3 

(8) La discusi6t'l que slgue se basa en Bendick ( 1982c) y Struyk; y Bendick ( 1982). 

(9) V ease Salamon ( 1981 ) para una agenda de utllidad respecto a este punto. 

(10) Programas como los de la Universidad de Columbia (MBA-MSW) parecen ser 
una preparacl6n ideal para futuros gerentes. Respecto a las necesidades de entre­
namiento en servicio de la actual generaci6t'l de gerentes, ver Egan y Bendick (1977). 
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PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD, ESTADO 
Y POUTICA SOCIAL * 

James Midgley (I) 

* Corresponde al Capftulo 7 del libro "Community participation, the state and social 
policy". Si blen en el trabajo se hace referenda a otros capltulos de la obra, se ha 
estimado que reviste valor por sl mismo y que, ademas, permite apreciar la 
importancla de revisar la obra completa. La traducci6n fue realizada por la Lie. Marla 
Concepci6n Delgado, por encargo del CLAD. 

(I) Profesor de Trabajo Social en la Universidad del Estado de Louisiana. 
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La presente obra ha demostrado que la partlcipaci6n de la comunidad es 
en la actualidad un tema lmportante y popular en los estudios de desarrollo. Al 
lnsplrarse en una variedad de antecedentes fllos6flcos e ideol6gicos, los concep­
tos contemporaneos de partlclpaci6n de la comunidad combinan elementos del 
trabajo comunitario occidental y la practica de desarrollo comunitario del T ercer 
Mundo para articular un conjunto de proposiciones a fin de lograr la partlcipacl6n 
activa del pueblo en el proceso de desarrollo. Estas proposlciones han sido 
formuladas por funcionarios de las agencias intemacionales con particular referen­
cla al desarrollo social ya que es aquf donde se cree que ~stas podrfan ser de 
particular utilidad. Hoy dla, los ideales de partlclpacl6n comunltaria son promovi­
dos intensamente en los campos de salud, educaci6n y vlvienda. las antiguas 
concepciones de partlcipaci6n de la comunidad que hallaron su aplicaci6n en los 
programas de desarrollo comunitario centralizados y administrados en forma 
burocratica han sido traducidas a una nueva ret6rlca de participaci6n de la 
comunidad en el desarrollo social. Sin embargo, a diferencla del viejo enfoque de 
desarrollo comunltario, el nuevo concepto de partlclpacl6n de la comunldad 
contiene una crltica agreslva a las estructuras de poder y condiciones sociales 
existentes y requiere de un papel mucho mas directo por parte de la gente comun 
para decidir sobre aspectos relacionados con su bienestar. Al incluir a los pobres 
en la toma de decisiones y en la ejecucl6n de programas, se supone que las 
condiciones sociales pueden mejorar radicalmente. 

Aun cuando la bibliografla sobre el tema ha crecido rapidamente durante los 
ultimos quince a veinte aiios, se han hecho pocos intentos sistematlcos por 
examinar la relaci6n entre el Est.ado y la iniciativa de la comunidad en el desarrollo 
social. Esto se debe particularmente a que muchos te6ricos de la participaci6n de 
la comunidad han desechado de piano la lntervenci6n del Estado y se han negado 
a considerar los hechos. Muchos se oponen implacablemente a la idea de que el 
Estado puede contribuir efectivamente a la promoci6n de la particlpaci6n de la 
comunidad. Se arguye que esto simplemente perpetua el viejo enfoque del 
desarrollo social de "arriba-abajo" que lmpone programas y serviclos a una 
poblaci6n pasiva. El patrocinio estatal a la partlclpaci6n de la comunldad ahoga 
la lnlciatlva y debilita la auto-conflanza local. la intervencl6n estatal tambien 
socava la solidaridad de la comunidad y subvlerte la autorldad local. Muchos de 
los que proponen la participaci6n de la comunidad evitarfan la intervencl6n del 
Est.ado y procurarfan en su lugar fortalecer la capacidad de la comunidad de tratar 
sus problemas mediante su propla lniciativa y esfuerzo. 

Si bien estos puntos de vista son populares, ignoran el hecho de que el papel 
del Estado en la sociedad moderna se ha expandido ostensiblemente durante el 
presente siglo. Asimismo, el Estado ha extendido substanclalmente sus activida­
des en el campo del desarrollo social. El Estado es hoy en d(a un gran suplidor de 
servlcios de desarrollo social y, en su calldad de formulador de polrticas, determina 
ampllamente c6mo evolucionaran los programas de desarrollo. El Estado puede 
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ademas moldear y determinar la naturaleza de las actividades de participaci6n 
comunitaria en muchas sociedades del T ercer Mundo. Dejar de lado el pap el del 
Estado en cualquler debate sobre partlclpaci6n de la comunidad serla, por lo tanto, 
una grave omlsi6n. 

El presente libro ha lntentado abordar directamente el asunto de las relacio­
nes del Estado y la comunidad en el desarrollo social. Esto se ha realizado 
haciendo referenda particular a los prlncipales sectores sociales de salud, edu­
cacl6n, vivienda, desarrollo rural y servlclos de trabajo social. Tras revlsar las 
actlvidades del Estado en cada sector, se ha tratado de documentar la actitud 
actual del gobierno hacia la participaci6n de la comunldad y descubrir sl ha habido 
algun progreso en armonizar los esfuerzos del Estado y la comunidad. Se han 
seleccionado algunos estudios de casos para ilustrar los argumentos. 

En este capltulo-conclusi6n he empleado el material presentado en la Parte 
II del libro. Esta dirigido especlficamente a abordar una serie de aspectos. En 
primer lugar, espera descubrir cuales son las attitudes actuales del gobierno hacia 
la participaci6n de la comunldad y examinar la naturaleza del patrocinio y apoyo 
estatal a los programas de particlpaci6n. Asimismo intenta aplicar las respuestas 
actuales a una o mas de las princlpales modalidades descritas en la conclusi6n 
del Capltulo I. Sobre la base de estos hallazgos, plantea la interrogante de si 
existen alternativas efectivas a la presencia estatal en la participacl6n de la 
comunidad o sl pueden encontrarse formas de armonizar las relaciones del Estado 
y la comunidad en la promoci6n del desarrollo social. 

Respuestas del Estado a la participaci6n de la comunidad 

T al y como se sugiere en el Capltulo I de este libro, es posible formular una 
tipologla de respuestas probables del Estado a la participaci6n de la comunidad 
en el desarrollo social. Dicha tipologla sugiere que el Estado puede actuar de 
varlas maneras al responder a la partlclpaci6n de la comunidad. Puede, en primer 
lugar, suprimir todos los intentos de participaci6n de la comunidad o, en segundo 
lugar, puede promover activamente la participaci6n comunitaria al procurar movi­
lizar toda la comunldad para el desarrollo social y alentar la maxima intervenci6n 
en la toma de decisiones. El Estado puede en tercer lugar utilizar la participaci6n 
de la comunidad con motivos ulteriores y procurar manipular estos programas para 
sus propios fines. Finalmente, el Estado puede tener una polltica vagamente 
formulada o medianamente ejecutada de participaci6n de la comunidad; y si bien 
no busca suprimir las actividades relacionadas con la participaci6n de la comuni­
dad, no logra proporcionar un apoyo adecuado. Estas cuatro respuestas hipote­
tlcas fueron catalogadas como la modalidad anti-participativa, la modalidad 
partlclpatlva, la modalidad manipuladora y la modalidad incremental. Desde 
luego, se trata de respuestas ideales tlpicas que pueden no ajustarse a la situaci6n 
de todos los palses. lgualmente, pueden ocurrir combinaciones o variaciones de 
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estas respuestas. No obstante, la tipologla slrve para clasificar y analizar la forma 
en que los goblernos reacclonan ante las actividades de participacl6n de la 
comunldad en el T ercer Mundo. 

Los autores de los capltulos en la Parte II de este libro han prestado especlaJ 
atencl6n a la actitud del Estado hacia la particlpacl6n de la comunidad en los 
prlncipales campos del desarrollo social. Ellos han revlsado la blbllografla y 
utllizado su propio conoclmlento y experiencia para examlnar este asunto. Aunque 
no es facil llegar a concluslones deflnltivas o hacer generallzaclones que se 
apliquen a todos los palses en desarrollo, han ldentiflcado patrones y tendencias 
generales. 

Nlnguno de los autores asuml6 que las respuestas actuales del goblemo a 
la partlcipacl6n de la comunidad son anti-participatlvas. Si bien reconocleron que 
algunos gobiernos del T ercer Mundo han reacclonado viclosamente a las actlvl­
dades particlpativas, esta respuesta fue atlpica y existen pocas evidenclas que 
sugieran que la mayorla de los programas de partlclpaci6n de comunidad en el 
T ercer Mundo sean erradicados por una determinacl6n brutal. 

Sin embargo, los autores tampoco pudieron colocar las respuestas del 
Estado a la participaci6n de la comunidad en la categorla de modalidad partlcipa­
tlva. No pudieron concluir que los gobiernos tercermundistas alientan o apoyan 
actlvamente los programas de participacl6n de la comunidad en concordancia con 
los ideates de partlcipacl6n autentlca como se definen en los libros. Muches 
goblemos hablan declarado su apoyo a la partlcipacl6n de la comunidad y en 
varlos casos, hablan proporclonado recurses financieros y humanos, entre otros. 
Empero, generalmente este apoyo era condicional o lmpuesto desde afuera y no 
alcanzaba los ideales de delegacl6n y auto-determinacl6n. Pese a la ret6rica de 
muchos programas respaldados por el Estado, las comunidades pobres no 
particlparon cabalmente en la toma de decislones y no tuvieron la palabra final 
sobre aspectos que afectaban su proplo blenestar. Estos programas tampoco 
movillzaron siempre a los grupos mas pobres de la comunidad o causaron 
camblos signifkativos en el poder o en las condiciones sociales y econ6mlcas. 

Aun cuando los autores de los capltulos en la Parte II no pudieron calificar las 
respvestas del Estado de participativas, tomaron varios estudios de casos de tono 
optlmlsta que mostraban que la gente comun puede cooperar y participar efectl­
vamente en los programas de desarrollo social. Muchos de estos proyectos 
obtuvieron el apoyo estatal y con una o dos excepclones, se concluy6 que el 
respaldo del Estado habla sido benefkioso. Sin embargo, cabe destacar que los 
estudios de casos no fueron disefiados para comprobar las hlp6tesls sobre 
intervencl6n estatal, sino para ilustrar los argumentos. Obvlamente, ·el examen 
emplrico de este tema no puede atenerse a un punado de estudlos de casos. Es 
preclso recordar ademas que los proyectos de participaci6n de la comunldad que 
son resefiados y publicados estan llamados a tener exito; los fracasos son menos 
propensos a ser registrados. lgualmente, los lnformes de proyectos exitosos 

175 



tlenden a enfatizar sus aspectos positivos. Por esta raz6n, los autores sacaron 
conclusiones de su conoclmlento del tema y de la bibliografla general mas que de 
las experiencias de proyectos particulares. Y, dejando de lado los logros de estos 
proyectos, encontraron poca evldencla sobre la adopcl6n de una modalldad 
participatlva por parte de los gobiernos tercermundistas. 

Por otra parte, ellos han recabado una gran cantidad de evidencias que 
muestran que las respuestas del Estado a la partlcipaci6n de la comunidad son de 
tlpo . incremental. Muchos gobiernos del T ercer Mundo emplean la ret6r ica de la 
partlclpacl6n de la comunidad en los planes de desarrollo naclonal y otros 
documentos oficiales, y muchos han establecido procedimientos administrativos 
para poner en practlca los principios de participaci6n de la comunidad. Muchos han 
respaldado los ideales de particlpacl6n de la comunidad contenidos en las 
resoluciones y declaraciones de las agendas de desarrollo internacional. Los 
empleados publicos de los palses en desarrollo han desempenado un papel 
lmportante en la formulac16n de estas politicas y han partlcipado activamente como 
consultores y mlembros de reuniones internacionales donde se han debatido 
estos aspectos. las polftlcas de desarrolo social de los gobiernos tercermundlstas 
reflejan cada vez mas un nuevo enfasis en los sectores de asistencia medica y 
vlvienda. No obstante, pese a estos progresos, el apoyo estatal a los programas 
de partlcipaci6n de la comunidad en muchos palses en desarrollo ha sido fortuito 
y para un prop6sito determinado. Con escasas excepciones, las asignaciones de 
los recursos del Estado para los proyectos de participaci6n han sido lnadecuadas 
y con frecuencia los ldeales de la partlcipacl6n de la comunidad se han perdido 
en medio de la lneficiencia adminlstrativa. la lndiferencia burocratlca, las demoras 
en los procedimientos y muchos otros problemas admlnistrativos han bloqueado 
de piano la realizaci6n de autenticas formas de participaci6n de la comunidad. 

Ademas de identificar una fuerte tendencia hacia el incrementallsmo, los 
autores hallaron evldencias de una actitud manipuladora por parte del Estado. 
Aunque esta actitud no fue muy evidente en los campos de asistencia medica y 
trabajo social, fue mas marcada en los sectores de vivienda y desarrollo urbano 
y en educaci6n y desarrollo rural. Aqul los gobiernos utilizan frecuentemente los 
programas de partlcipaci6n de la comunidad para motivos ulteriores. En el caso 
de la educaci6n, por ejemplo, los programas escolares patrocinados por el 
goblemo se emplean ampliamente para inculcar las ideologlas del partldo polltlco 
en el poder y, mediante el fomento de la adulaci6n a las elites polltlcas, el gobiemo 
perslgue afianza.r su poder y prlvilegio. lgualmente, en el ter reno de la vlvlenda 
popular y desarrollo urbano partlcipativo, los gobiernos usualmente apoyan los 
movimlentos de ocupantes ilegales para obtener el respaldo politico y contener el 
confllcto urbano. Naturalmente, exlste el peligro de que estos argumentos ofrezcan 
una descr lpci6n por demas slmplificada del Estado y se acepte una cruda teorla 
consplradora. Tales teorlas han disfrutado ultimamente de clerta popularidad en 
los clrculos de las ciencias soclales, pero han sido severament e crltlcadas. 
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Relatos mas soflsticados han descartado las crudas lnterpretaclones del Estado 
como estructura monolrtica que sirve a los intereses del capital o de una pequena 
elite gobemante, y que conspira y manlpula para aflanzar su poslcl6n. Estos relatos 
han demostrado que los goblernos actuan de acuerdo con una multlplicldad de 
motivos y lo hacen as( en respuesta a una gran variedad de preslones pollticas, 
econ6mlcas y sociales. En estas explicaciones altemativas se enfatiza la natura­
leza corporativa del Estado moderno. Y es este ~fasis el que proporclona una 
base para explicar las tendencias manipuladoras en las respuestas del Estado a 
la participaci6n de la comunidad. 

Los que abogan por la intervenci6n estatal en la particlpaci6n de la comu­
nidad no quedaran alentados por- estas conclusiones. A pesar del optlmismo de 
las publicaciones oflclales sabre el tema y las resoluciones de conferencias 
internacionales, existe poca evidencia de que el apoyo estatal y la iniciativa 
comunltaria se hayan comblnado efectivamente para promover una particlpaci6n 
autentlca. Esto no nlega que haya proyectos lndlvlduales que han utlllzado efec­
tivamente las recursos publicos en la planiflcacl6n, administraci6n y ejecucl6n de 
los programas. Tambien, coma se demuestra en varies de los estudios de casos 
lncluidos en este libro, el apoyo gubemamental a los programas de participaci6n 
de la comunidad ha sldo beneflcioso. Empero, tal y coma lo seiialan las que 
proponen la partlcipaci6n de la comunldad, el beneflciarse de un proyecto no 
slgniflca que la gente comun tenga el control de sus propios asuntos. Es la 
delegacl6n efectlva del poder a las comunidades locales para que decldan sabre 
aspectos concemlentes a su bienestar y prosperidad lo que est:i en el centro de 
la filasofla de la particlpaci6n de la comunidad. Y es este elemento el que est:i 
conspicuamente ausente de muches programas de particlpaci6n comunltaria 
ausplciados por el Estado. A la luz de la evidencia reseiiada en este libro, la 
perspectiva de lograr una autentica participaci6n de la comunidad en el contexto 
de las programas de desarrollo social respaldados por el Estado es al parecer 
remota. 

Alternativas al patrocinlo estatal 

La conclusl6n de que el patrocinio estatal a la participaci6n de la comunidad 
ha sldo mas que todo Incremental y manipulador apoya a aquellos que creen que 
la lntervencl6n estatal en la particlpaci6n de la comunidad es una contradicci6n. 
Elias creen que debido a la lneficiencla burocratica o a un esfuerzo determinado 
por explotar las programas particulares para fines ulteriores, la lntervencl6n del 
Estado sofoca las respuestas autenticas de la comunidad y derrota los ideales de 
la participaci6n genuina del pueblo en el desarrollo social. Es por esta raz6n que 
muchos escritores sienten una profunda antipatla hacia la noci6n de intervencl6n 
estatal en los programas de partlcipacl6n de la comunidad. Aunque esta actitud no 
slempre encaja claramente en la bibliografla producida, constituye un tema pene-
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trante que refleja las fuertes influ~ncias populistas y anarqulstas en la teorfa de 
partlcipacl6n de la comunidad. Si ~ien las publicaciones oftciales que emanan de 
las agendas lnternaclonales generalmente abogan por la integraci6n de los 
esfuerzos del Estado y la comunJdad para alcanz.ar el desarrollo social, muchas 
revelan un grado de esceptJcismo sobre ia probabilidad de lograr este objetlvo. 

Si el patrocinio estatal a la participaci6n de la comunidad en el desarrollo 
social neutraliza la participaci6n autentlca, ,Cuales son las alternatlvas! Una 
poslbilidad serfa abandonar el concepto de participaci6n autentica y aceptar una 
definicl6n mas limitada que reconozca las realidades del estatismo en la sociedad 
modema y la diflcultad de lograr un control popular absoluto sabre los asuntos 
locales asf como la particlpaci6n de todos los miembros de la comunidad. Esta 
concepcl6n hace enfasls en la obtenci6n de maximos recursos y servicios a partir 
de las agendas gubemamentales a fin de mejorar las condiciones sociales aun 
sl ello conlleva a una disminuci6n de la autonomfa local. Una segunda opcl6n, que 
encontrara mas eco entre los que proponen la particlpacl6n de la comunidad es 
acabar con cualquier clase de intervenci6n estatal. En lugar de sacriflcar los 
ideates de participaci6n de la comunidad, se excluye al Estado y de esta manera 
las tendencias anti-participativas inherentes al patrocinlo estatal se neutralizan de 
manera eficaz. El rechazo a todas las formas de intervencl6n estatal constituye un 
elemento importante en dos enfoques de la teorla de participaci6n de la comuni­
dad. Uno cree en la espontaneidad como lngrediente deseable en el proceso 
particlpativo, mlentras que el otro confia en el papel de las organiz.aciones volun­
tarias o no gubemamentales para la promocl6n de actividades participatlvas. 

Como se senala en el Capltulo I de este libro, algunas deftniciones de 
particlpacl6n de la comunidad enfatizan los elementos espontaneos populares o 
"de abajo-arriba" en la participaci6n de la comunidad. Estos aparecen cuando la 
poblac16n local se organiza por sf misma para el desarrollo social sin inclulr ninguna 
clase de agentes externos. Este tipo de participaci6n se caracteriza por la iniciativa 
local y la acci6n voluntarla. Anteriormente se hizo referenda a un informe de las 
Nacion es Unidas ( 1981) que distingula entre particlpaci6n espontanea, inducida y 
coercitlva. El lnforme en cuesti6n sefiala que la participaci6n espontanea se acerca 
mas al concepto de participaci6n autentlca: es una forma ideal de participaci6n que 
obvia la necesldad de la presencla estatal y de esta manera evlta las consecuen­
cias contrarlas a la participaci6n que pueden surgir del patrocinio estatal. Aun 
cuando la participacl6n esp6ntanea parezca bastante deseable, esta idea contie­
ne varlas diflcultades. Algunas de ellas revelan en terminos conceptuales elemen­
tos ampllamente contradictorios respecto a la teor!a de participaci6n de la comu­
nldad. Por ejemplo, si la participaci6n espontanea es tan preclada , Por que 
qulenes proponen la participaci6n de la comunldad continuan abogando por su 
promocl6n mediante el uso de estrategias y tecnicas intervenclonistas de var ios 
tipos! Esto clertamente no concuerda con los ideales de participacl6n espontanea 
de que se deje a la gente resolver sus problemas mediante su propio esfuerzo e 
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iniciatJva. Otro aspecto contradictorio en la defensa de la participaci6n espontanea 
es la creencla extendida de que la gente comun en el T ercer Mundo tlene poco 
potencial para la partlcipacl6n. Tai y como se seiiala en el Capftulo I, las publica­
clones de Naciones Unidas han dedarado en forma consistente que las comunl­
dades locales son apaticas e indiferentes y que necesitan el estlmulo de agentes 
de camblo externos sl van a partlcipar signiflcativamente en el desarrollo social. Es 
curloso que la misma organizacl6n ensalce las virtudes de la partlcipaci6n espon­
tanea. 

Otro problema relacionado con la noci6n de partlcipaci6n voluntaria es la 
manera en que ciertas formas de organlzaci6n comunltarla se califlcan de auten­
tlcas mlentras que otras no. Hay un slnfln de evldencla antropol6glca que demues­
tra la exlstencla de procedimientos elaborados de partlclpaci6n en las comunida­
des rural es del T ercer Mundo. No obstante, las reunlones de las personas mas 
vlejas de la aldea o de danes tribales para analizar los problemas comunes y 
encontrar soluclones son rara vez consideradas como partlclpacl6n espontanea. 
La exclusi6n de estas y otras formas de partlclpacl6n indlgena revela que la 
deflnicl6n de particlpaci6n espontanea empleada en la bibllografla es algo lm­
puesto desde afuera basado en preconcepciones ideol6gicas occidentales y no 
en practicas locales. 

. Existen tamblen diflcultades practicas con la noci6n de partlcipaci6n espon­
tanea. No toma en consideraci6n los recursos externos que podrlan requerir 
desesperadamente las comunidades pobres y deja que la poblac16n local se las 
lngenle como pueda. Por ejemplo, la creencla de que las comunidades locales 
deben establecer sus propios programas de salud y flnanclarlos con sus propios 
recurses servlrla a los ideates de auto-conflanza y autonomfa, pero no promueve 
la aslstencia medica o las metas de justicia social. No logra reconocer que los 
recurses locales son insuflcientes para satisfacer las necesidades locales de 
salud y no procura redistribuir los recursos de los grupos mas rlcos a los mas 
pobres. 

Es bastante dudoso que las formas espontaneas de participaci6n de la 
comunldad sean tan lndependientes de la ayuda externa como se supone comun­
mente. Aun cuando la comunidad tome la iniciatlva para los programas locales de 
desarrollo social, los fondos y la pericia externos son procurados activamente y 
ampliamente utilizados. El estudio de Midgley y Hamilton ( 1978) sobre el desarrollo 
comunitario en Sierra Leona demostr6 que aunque muchas comunidades rurales 
hablan organlzado sus propios proyectos, tamblen hicieron el mayor uso posible 
de la asistencla publica y de otros tipos. Ellos concluyeron que las comunidades 
rurales no requleren de "agentes de cambio" externos que los motlven a empren­
der actlvidades de desarrollo, pero necesitan recursos flnancieros y otras formas 
tangibles de apoyo. lgualmente, el movimlento Bhoomi Sena en la India (de Silva 
et al., 1982), que se cita a menudo como un modelo de participacl6n de cornunidad 
espontanea, emple6 recursos externos de varios tipos. 
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Un segundo substitute del patrocinlo gubernamental a los programas de 
partlclpaci6n de la comunidad son las organizaciones voluntarias no guberna­
mentales. Varlos escrltores han arguldo que las organlzaclones no gubemamen­
tales ofrecen oportunidades efectivas para la ejecuci6n de los ideales de partici­
paci6n comunitaria y que son mas propensas que el Estado a promover autendcas 
formas de partlclpacl6n. Este enfoque ha obtenido un apoyo considerable y 
muchos ejemplos de esquemas exitosos de participaci6n de la comunidad son de 
proyectos que han sido patroclnados por agendas voluntarlas mas que estatales. 
De hecho varios de los estudios de casos citados en este libro fueron lnlciados y 
respaldados por organlzaclones no gubernamentales. 

Hay varlas razones por las que qulenen proponen la participaci6n de la 
comunidad abogan por la presencla de lnstltuclones no gubernamentales en lugar 
de organizaciones estatales. A diferencia del Estado, estas organizaclones son 
conslderadas dimimlcas, flexibles e lnteresadas soclalmente. Se dice que usual­
mente cuentan con un personal profundamente comprometido con los ideales 
humanitarios y participatlvos. No las limltan las normas y regulaciones burocrati­
cas, nl rlnden cuentas a superlores indiferentes o politicos corruptos. Tampoco 
estan constantemente atentas a sus perspectivas de carreras o preocupadas por 
promover pollticas ofkiales en lugar de los intereses de la poblaci6n local. En 
consecuencla, se identifican mas estrechamente con la gente comun y son mucho 
mas sensibles a las necesidades locales. 

Se alega ademas que las organizaciones voluntarlas promueven mas 
efectivamente la participaci6n de la comunidad por cuanto son innovadoras y 
adaptables. Estas organlzaciones frecuentemente han sldo pioneras en nuevos 
enfoques al desarrollo social y pueden experimentar nuevas ideas y reformular los 
enfoques exlstentes con mayor facllidad. La innovacl6n y la experimentaci6n son 
poco comunes en las organizaciones gubernamentales burocraticas y resistentes 
al cambio. 

Las organizaciones voluntarias tambien son consideradas por muchos 
te6rlcos de la participaci6n de la comunidad como polfticamente progresistas. Se 
arguye que son el adalid de programas radicales que conllevan a un cambio social 
y beneficlos signlficativos para la comunldad local y especialmente para los 
grupos pauperrimos. A diferencla del Estado que representa los intereses de las 
elites, tanto a nivel local como naclonal, las organlzaciones voluntarias se ldend­
flcan mas con los oprimidos y trabajan activamente para su liberaci6n. Tai y como 
lo destacan Marsden y Oakley (1982), es poco probable que emerja una accl6n 
radical por parte de la comunldad dentro de los arreglos formales del patroclnio 
estatal por cuanto el Estado tiene un lnteres velado en mantener el status quo. 
Asimlsmo, las agendas publicas ceden mas a las presiones que ejercen sobre 
ellas los grupos organizados. 0ebido a que las secciones menos organlzadas y 
marglnallzadas de la sociedad tlenen poca oportunidad de lnfluir en el goblemo, 
es Improbable que sus lntereses sean atendidos por la intervencl6n estatal en la 
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partlclpacl6n de la comunldad. Las organlzaclones no gubemamentales no s61o 
est.in nus dispuestas a atender los lntereses de los pobres, slno que son capaces 
de lnlclar esquemas que aumenten el poder organlzatlvo y en consecuencla las 
preslones polltlcas que pueda ejercer la gente pobre. 

Otra raz6n a favor de la presencla de las organlzadones voluntarlas en la 
particlpaci6n de la comunidad es que estas pueden movlllzar recurses para 
proyectos de desarrollo social. Esto es particularmente cierto con las organizacio­
nes no gubernamentales que tlenen vlnculos internaclonales. Aunque general­
mente se asume que el sector voluntario dlspone de pocos fondos en comparaci6n 
con el Estado, Ussner (1977) destaca que ha habldo mucho nus ayuda flnandera 
para el desarrollo a traves de canales no gubemamentales que lo que se aprecia 
usualmente. SI bien las agendas voluntarlas dentro de los palses en desarrollo 
podrlan carecer de recurses considerables, se alega que pueden recabar fondos 
para proyectos que los goblemos est.in renuentes a respaldar. 

Aunque es lndudable que las organlzaciones no gubernamentales han 
desempenado un papel fundamental en la promoci6n de la participacl6n de la 
comunldad, no se puede decir que su implicac16n ha estado libre de fallas. En 
efecto, el uso de estas organlzaclones para promover la partlcipacl6n de la 
comunldad presenta una serie de inconvenientes que no siempre han sldo reco­
nocldos y que pueden, de hecho, mitlgar el surgimiento de formas autentlcas de 
partlclpacl6n comunitarla. 

Mucho se ha dicho del car.kter no burocratico de las agendas voluntarlas 
y de su flexibilldad y adaptabilidad. Aunque hay mucho de cierto en esta aserci6n, 
es una falacia concluir que las estruct\Jras admlnlstratlvas burocratlcas y el uso de 
normas y regulaclones es caracterlstlco de los 6rganos gubemamentales. Muchas 
organlzaclones voluntarlas y especialmente las m.is grandes, funclonan 
burocratlcamente y emplean normas de procedimientos para eJecutar sus tareas. 
Estos elementos caracterlzan a toda clase de organlzaciones y no solamente 
est.in confinados a los 6rganos publicos. lgualmente, aunque la flexlbllldad y la 
lnnovacl6n han caracteri:zado a una gran cantldad de empresas voluntarlas en el 
pasado, no se puede aduclr que todos los 6rganos no gubemamentales sean de 
este tlpo. En efecto, existen evidenclas de que las organizaclones voluntarlas son 
propensas al anquilosamlento sl son dominadas por I/deres carlsmatlcos que no 
responden a las nuevas Ideas y ven la lnnovaci6n como una amenaza a su 
autorldad. Y es bien conocldo que las organizaciones voluntarlas a menudo son 
firmemente controladas por personalidades dominantes de este tlpo. El supuesto 
de que usualmente son polltlcamente progresistas tamblen deberla ser cuestiona­
do. Muchas estan dirigidas por individuos pertenecientes a la clase media cuyos 
puntos de vista son liberales y paternalist.as en lugar de radicalmente igualitarios. 

Ademas de cuestionar las suposiclones idealistas sobre las organlzacio­
nes voluntarlas, puede exponerse. que la excesiva conflanza en estas organizacio­
nes lmplde realmente el logro de los ideales de particlpaci6n comunitaria. Por 
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ejemplo, el sector voluntarlo sufre de un problema perenne de mala coordinacl6n 
y dupllcacl6n de servlclos. Los llderes de estas organlzaclones no se percatan de 
lo que acontece y algunas veces no les lnquleta que esta forma de desperdiclo 
cause problemas y retarde el desarrollo social. Algunas veces compiten entre ellos 
y se lnvolucran en agreslvas luchas para domlnar un campo de serviclo determl­
nado. Un ejemplo de ello es la competencla que ha tenldo lugar en el pasado entre 
las organizaclones voluntarlas que se ocupan de la aslstencia en la hambnma. Esto 
no s61o ha dai'iado la reputaci6n de dlchas organlzaclones, sino que ha tenldo 
serlas repercuslones en la gente deseperadamente necesitada. Un problema afln 
es la falta de continuldad de las organizadones voluntarlas. De ordinario se 
emprenden nuevos programas con enorme entuslasmo, pero al cabo de un tlempo 
esto se dislpa y las comunldades loqles se quedan con proyectos no flnalizados 
y promesas lncumplidas. Estos factores causan desilusi6n y resentlmiento y 
obstruyen la promocl6n de actlvldades participatlvas. 

Pese al gran volumen de ayuda Internacional canalizada al T ercer Mundo 
por organizaclones no gubemamentales, las agendas voluntarlas enfrentan serias 
restrlcclones de recursos. Resulta poco probable que movllicen los ingresos 
lntemos a una escala que alcance slquiera a los del Estado. SI blen es clerto que 
muchos pafses pobres, partlcularmente en Africa, dependen cada vez mas de la 
ayuda externa ofredda por las agendas voluntarias, esta situad6n difldlmente 
conduce a la promocl6n de auto-conflanza y autonomfa naclonal. Tampoco es 
probable que la dependencia a los recursos suminlstrados por las organlzaciones 
voluntarlas promuevan una aut~ntlca partlclpacl6n. Cualesqulera que sean sus 
motlvos e ideologfas, qulenes controlan el flujo de fondos posiblemente vlncularan 
las condlclones a sus desembolsos. 

Uno de los grandes inconvenlentes en abogar por el uso de las organlza­
clones no gubemamentales en lugar de las estatales en la participad6n de la 
com1,1nldad es la lncapacldad del sector voluntario de redistribuir los recursos. Las 
agendas voluntarlas pueden asignar vastos recursos a una comunidad desposef­
da pero raramente podran transferlr los recursos de un grupo a otro a una escala 
conslderable. Esto no s61o se debe a la locallzaci6n territorial de la mayor parte del 
esfuerzo voluntarlo, slno porque estas organizaclones carecen de mecanismos 
obllgatorlos para transferlr recursos de las secciones mas pr6speras de la socle• 
dad a fin de flnanciar programas para los grupos mas pobres. A diferencia del 
Estado, que puede movlllzar y redistrlbulr recursos, las agendas voluntarlas 
dependen de la caridad. Otro problema es que las organizaclones no gubema­
mentales exltosas tlenden a atraer mas y mas recursos para sus proplos proyectos, 
lo que trae como consecuencia una concentracl6n de estos recursos en clertas 
ueas. Estos proyectos se convlerten a cada lnstante en plezas de exhibicl6n y 
puntos de peregrlnaje para los turlstas del desarrollo Internacional. Aunque aque­
llos que viven del proyecto se beneflcian enormemente y estin mucho mejor que 
los de las zonas adyacentes, los programas de la organizacl6n no se expanden 
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nl coplan para llegar a un sector mas amplio de la poblaci6n. 
Otro problema con las organlzaciones voluntarl:u es que frecuentemente 

revelan un grado inaceptable de arrogancia en su detenninaci6n de. persuadir a 
la poblaci6n local a aceptar sus opiniones. Aunque su compromiso es 
incuestlonable, los llderes de estas organizaciones generalmente tlenen puntos de 
vista deflnidos sobre las cuestiones de desarrollo social y esto se refleja en sus 
actividades. Pese a que alegan lo contrario, esta gente de predominante clase 
media frecuentemente se comporta como st supiera lo que es mejor para la 
comunidad. Ellos son tan culpables de querer lmponer sus ideas como lo fueron 
quienes propusleron el desarrollo comunitario y la animation rurale. SI bien las 
viejas teorlas de desarrollo de la comunidad sobre la indiferencla y el letargo de 
los campesinos han sldo justamente condenadas, muy poco se ha dicho acerca 
del patemalismo de aquellos que ahora hablan de la ignorancia y apatla polltlca 
de los pobres y deflenden la consclentizaci6n y otros metodos para elevar su 
consciencia ideol6gica. Esta actltud diflcilmente se compara con los ldeales de 
particlpaci6n autentica. De hecho, puede alienar a quienes poseen creencias 
diferentes y mitigar la promocl6n de actividades particlpativas. 

C6mo promover las relaciones entre Estado y comunidad en el de­
sarrollo social 

Tai y como lo sugieren los argumentos anteriores, se cuestlona st el sector 
voluntario puede promover la particlpaci6n autentica mejor que el Estado. Existen 
pocas evidencias de que la dependencia a las organizaclones no gubernamen­
tales conlleve magicamente al surgimiento de formas genuinas de particlpaci6n. 
En efecto, tal y como se ha sugerido, esta dependencia puede suprimir la iniclativa 
de la comunidad y perturbar el nacimlento de actividades participatlvas. La 
creencia de que las formas espontaneas de particlpaci6n son preferibles a 
cualquier patrocinio estatal o no gubernamental puede ser atrayente pero, como 
se ha demostrado, implica clertas dificultades. Ciertamente es duro ver c6mo un 
programa de acci6n para la promoci6n de la participaci6n comunltarla pueda 
basarse en este concepto. 

Aunque estos hallazgos son algo deprimentes, serla errado concluir que 
nada puede lograrse a traves de la participaci6n de la comunidad. Ya se ha dicho 
que ·los programas participatlvos, sean auspiciados por el Estado o el sector 
voluntario, han dado beneflcios tangibles a la poblaci6n local en muchas partes del 
mundo. Empero, estas actividades generalmente no se han ajustado a los ideale.s 
de particlpacl6n autentica. Los programas participativos no han quedado exentos 
de la manipulac16n estatal o de la imposici6n de valores y directrices extemos por 
parte de las organizaciones voluntarias. lgualmente, sean organizados por el 
Estado o por las organizaciones voluntarias, los programas participativos han 
experlmentado un sinnumero de dificultades que contradicen el idealismo de sus 
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ac61itos. Estas conclusiones sugieren que los lfmites a la partlcipaci6n deben ser 
reconocidos y ajustados. El idealismo y ret6rlca del concepto de partlcipacl6n 
autentica debe templarse con una evaluaci6n realista de lo que es posible. 
T amblen serla preciso que se tomaran pasos para tratar con el patemalismo y 
actltudes condescendlentes contenldas en gran parte de la teorla de partlcipaci6n 
de la comunidad. El supuesto de que los defensores de la participaci6n de la 
comunldad saben que es lo que la gente desea y necesita invade la literatura. No 
obstante, los conceptos de partlcipaci6n que apelan a los educados actlvistas 
occldentales de clase media no siempre se adaptan a las expectatlvas de la gente 
comun. Para muchas personas, la partlclpaci6n significa compartlr los beneficios 
que otros ya disfrutan en la sociedad. ,Por que los pobres deben construir sus 
propias escuelas y cllnlcas mientras los sectores mas pr6speros de la sociedad 
tlenen acceso al aprovlsonamlento estatal! Al rechazar el apoyo estatal basando­
se en que este disminuye la iniciatlva local, los defensores de la participaci6n 
autentlca revelan un patemalismo que contrasta agudamente con las aspiraciones 
locales . 

Si se van a abordar los problemas de pobreza masiva y privaci6n en el 
T ercer Mundo, se necesitara la accl6n concertada por parte del Estado. La 
poblac16n local no dispone de los recursos para resolver estos problemas por sl 
sola. Como tampoco a los pobres deben negarsele los recursos de que ya 
disponen otros grupos. La particlpaci6n es bastante deseable, pero el pobre no 
vive de la ret6rica y el idealismo. Aun cuando debe promoverse la auto-confianz:a 
y la acci6n voluntaria. los problemas del Tercer Mundo no pueden resolverse a 
nlvel local. Las pollticas y programas nacionales disenados especfflcamente para 
erradlcar la pobreza, el hambre, la mala salud endemlca, la explotacl6n y el 
anaffabetlsmo deben formularse y ejecutarse con toda la fuerz:a de la intervenci6n 
estatal concertada. Mas aun, se requiere de un concepto mas realista y apropiado 
de partlclpaci6n de la comunidad que procure mejorar la intervenci6n estatal y 
comunltaria en el desarrollo social. Esto no se logra con ninguna f6rmula magica 
para el exito, slno mediante una experiencia dialeccica progresiva y a largo plazo 
de pacto, trueque e intercambio. Es el arte de manipular los mecanismos del 
Estado lo que debe ensenarse y no el rechazo al apoyo estatal como tampoco 
evitar todo contacto con las agendas gubernamentales. 

Ha habido cierto debate en los libros sobre el tema respecto a las tecnicas 
a ser adoptadas para cumpllr esta meta. Algunas de estas se derivan de un analisls 
de las relaciones Estado-socledad que destaca el conflicto y la accl6n 
confrontadora. Otras provlenen de un enfoque de las relaciones Estado-sociedad 
que enfatlza la cooperacl6n y el consenso. En la primera, se les ensena a las 
comunldades locales a c6mo tratar con los bur6cratas y politicos y c6mo abordar­
los y presionarlos. Estas son alentadas a tener confianz:a en sus tratos con los 
funclonarlos y a rechazar la ayuda sl las condlclones vinculadas a su desembolso 
dismlnuyen su autonomla. Muchos libros han descrito toda una gama de tecnlcas 
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confrontadoras (Hollnsteiner, 1977, 1979), las cuales han sido empleadas efectlva­
mente por distintas comunldades para resistlrse a la imposici6n d~ decisiones 
extemas o lograr el acceso a los recursos publicos. En el enfoque del consenso, 
se lntenta reformar los procedimientos publicos establecidos a fin de que la 
consulta con la poblaci6n local forme parte Integral de la toma de decislones a nivel 
gubemamental. Varlas tecnlcas que realzan los contactos entre la comunldad y el 
Estado y que mejoran la practlca de rendir cuentas han sido proclamadas en varias 
obras. (Naciones Unidas, 1981 ; Hollnstelner, 1982b; White, 1982). Estas lncluyen la 
creaci6n de procedimientos formales para la consulta entre los funcionarios y las 
comunidades locales, la introducci6n de cursos sobre partlclpacl6n tanto para los 
empleados publicos como para el pueblo y el establecimlento de procedlmlentos 
para evaluar los programas gubernamentales. 

Estas propuestas han sido formuladas por qulenes proponen la partlclpa­
ci6n comunitaria asumlendo que es posible mejorar las relaciones del Estado y la 
comunidad en el desarrollo social. Tambien revelan que puede hallarse la manera 
de promover formas mas significativas de participaci6n comunitaria en el contexto 
de relaclones organlzadas Estado-comunldad. Es diflcll juzgar sl estas propuestas 
seran adoptadas o sl tendran exlto en promover una mejor relaci6n entre las 
comunidades locales y el Estado en el desarrollo social. Aunque los autores de 
este libro no se sienten esperanzados con esta perspectlva, consideran que puede 
haber progreso. La altemativa es perpetuar los ideales y la ret6rica sin tratar de 
abordar los graves problemas de privaci6n que caracterizan las vidas de clentos 
de mlllones de ciudadanos en el mundo. 
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PARTICIPACION DE LA COMUNIDAD: UNA PERSPECTlVA 
GERENCIAL SOBRE OBST ACULOS Y OPCIONESt 

Frances F. Korten (i) 

* Corresponde al Capftulo 11 del libro "Bureaucracy and the poor : closing the gap". 
SI blen en el trabajo se hace referenda a otros capftulos de la obra, se ha estimado 
que reviste valor por sf mismo y que, ademas, permite apreciar la importancia de 
revlsar la obra completa. T raducido por la Lie. Marla Concepci6n Delgado, por 
encargo del CLAD. 

(1) Oflcial del Programa para la Gerencia y Planificaci6n del Desarrollo. Fundaci6n 
Ford. Filiplnas. 
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Durante las ultimas decadas ha habido un patr6n caracterlstlco en los 
enfoques de programaci6n del desarrrollo en el Tercer Mundo, sea en salud, 
agrlcultura, lrrlgacl6n, educac16n u otros sectores. Los programas han sldo disena­
dos tlplcamente en las capltales nacionales y regionales, con personal publlco 
para servlr a algun grupo de "beneficiaries". Rara ·vez se ha asumldo que los 
beneflclarios puedan tener otro rol que no sea el de simplemente utllizar los 
servlcios ofrecldos. 

Mlentras que las debllidades de este enfoque se han vuelto bastante 
evldentes para los profeslonales del desarrollo, ha habldo la tendencla entre los 
expertos polldcos y donantes de exlglr la partlcipaci6n local come requlslto para 
ejecutar proyectos. Sin embargo, los muches obstaculos para poner en practlca 
tales mandatos han reclbido poca atenci6n slstematka. l uego de revisar algunas 
de las razones por las cuales los enfoques centrallzados de suministro de servlclos 
resultan ser lnadecuados con tanta frecuencia, el presente trabajo anallzara los 
obsticulos a nlvel de agenda, comunldad y socledad que impiden enfoques 
partlcipativos altemadvos y sugerira varias formas de tratar con estos obstaculos. 

La Necesldad 

Cuatro limitaciones claves de enfoques centralizados de sumlnlstro de 
serviclos para benefkiar a los pobres de las comunidades rurales y urbanas que 
han contribuido a fomentar el interes reciente en la partlcipacl6n son: (a) su alcance 
llmltado; (b) su lncapacldad de mantener la acci6n necesaria a nivel local; (c) su 
adaptabllldad limitada a las clrcunstancias locales; y (d) su creaci6n de dependen­
cla. 

Alcance Llmltado 

A los profesionales supervisados y flnanciados por el gobierno les resulta 
casi imposible llegar efectivamente a cada aldea, con el resultado de que partlcu­
larmente en las zonas rurales pocos servicios gubernamentales llegan a mis de 
15 a 20% de los residentes a su cargo. El goblemo es lncapaz tanto de proporcionar 
el numero de empleados e lnstalaclones requeridos, come de asegurar la efectiva 
supervisl6n de los mlsmos. 

El problema es llustrado por Maru (Capltulo 2) al examinar los antecedentes 
del programa de salud en la comunidad rural de la lndia.(I) lndependientemente 
de si la tarea de aslstencia medica estaba dividlda por especialidad, come malaria 
y planiflcacl6n familiar, o por area geograflca, los trabajadores fuera de alcance no 
podfan servir adecuadamente a la poblac16n rural. En consecuencia, se decidi6 
anadir un empleado establecido en la aldea, contratado y supervisado por los 
residentes locales. Se esperaba que este individuo y el consejo local que lo 
supervisaba pudieran llegar a mas gente de manera m.is efectiva que un trabaja-
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dor cllnico sin tales vlnculos locales. 

Falta de Accl6n Sostenida a Nivel Local 

Todos los proyectos de desarrollo han erigido con mucha frecuencla 
nuevas instalaclones sin un aprovlslonamlento adecuado para su operacl6n y 
mantenlmlento. Aunque los planificadores de proyecto frecuentemente asumen 
que algun tipo de grupo local emprendera estas funciones, cuando no se presta 
atencl6n a la creaci6n de tal capacldad, generalmente resulta que dlcha operaci6n 
y mantenlmlento simplemente no se realiza. 

El problema es ilustrado en la historia del programa de irrigaci6n comunal 
en Flllplnas descrlto por Alfonso (Capltulo 3). Los proyectos de construccl6n 
patroclnados por el gobiemo suminlstraban nuevas represas y estructuras para 
pequefios slstemas de lrrigaci6n admlnlstrados por agrlcultores. No obstante, 
comunmente los agrlcultores los dejaban deteriorarse con el resultado de que 
cayeron en desuso o cubrlan menos hec:tareas que las previstas. Se concluy6 que 
mediante la participaci6n de los agricultores en la planiftcaci6n y construcci6n 
podrran desarrollarse tanto las destrezas como el compromlso requerido para una 
operaci6n y mantenlmlento mas eficlentes.(2) 

Limitada Adaptabllidad a las Clrcunstanclas Cambiantes 

Los servlclos gubernamentales son generalmente dlsefiados por planlftca­
dores centrales poco famlllarizados con las necesidades reales de la gente que 
lntentan beneflciar. Ademas, estas necesldades pueden diferir substancialmente 
de una comunldad a otra aun cuando los programas disefiados centralmente rara 
vez tomen en cuenta tales diferencias. En consecuencla, muchas veces existe 
poca concordancla entre las necesldades de una comunidad dada y la naturaleza 
de los serviclos prestados, lo que conlleva a la subutilizacl6n y subsecuente 
p~rdlda de recurses. 

Un ejemplo de programa que lntenta evltar este problema mediante la 
partlclpacl6n es el programa de m6dulo de servlclos munlclpales en Venezuela 
descrito por G6mez y Myers (Capltulo 7). En concordancla con este programa se 
construy6 una lnstalac16n en cada barrio urbane marginal para albergar los 
diversos programas de servlclos gubernamentales ofrecldos. Se esperaba que 
al colocar todos estos servicios juntas bajo una mlsma estructura serla mas facll 
coordinarlos y trabajar en colaboracl6n con las organizaclones comunltarlas para 
adaptarlos a las necesldades locales. 
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Creaci6n de Dependencia 

La verdadera capaddad de los pobres para sobrevlvlr bajo las condidones 
mas desfavorables sugiere que tienen bastantes destrezas para satlsfacer sus 
proplas necesldades basicas, aunque s61o sea a niveles lntolerables para una 
sodedad socialmente consciente. Generalmente los programas gubernamenta­
les buscan mejorar la sltuacl6n de estos sujetos no a traves de intervenclones 
destinadas a reforzar su propia capaddad de acd6n para la "auto-ayuda", sino al 
hacer para ellos lo que los individuos anteriormente hlcieron por ellos: esta vez el 
gobiemo toma las decislones y propordona los recurses. Como resultado, la otrora 
auto-sufkiencla de la gente se convierte en dependencla al goblemo, dejandolos 
potencialmente mas vulnerables que antes a los camblos en las polftlcas o 
deterloros en los slstemas de suministro. 

El evitar este patr6n y substituirlo por programas que aumenten la capacldad 
de auto-ayuda de la gente ha sido la motivacl6n central detras de muchos esfuerzos 
de partlclpacl6n, tales como los del goblerno de Tanzania descritos por Maeda 
(Capltulo 9} para descentralizar la planificad6n gubernamental, acercando de esta 
manera el desarrollo programatlco al pueblo. 

Estas cuatro razones obligan a generar una mayor partlclpacl6n del pueblo 
en la planlficaci6n y ejecud6n de esfuerzos de desarrollo a nivel de comunidad. 
Sin embargo, los obstaculos contra los cuales debe luchar el administrador del 
desarrollo para hacer de la partidpaci6n una realidad son casl tan formidables 
como lmperiosa la necesidad. 

C6mo Superar los Obstaculos a la Participacl6n 

Los obstaculos a enfrentar son tan variados como numerosos, y pueden 
encontrarse dentro de la agenda implementadora, la comunidad e lnstit,uclones 
mas ampllas de la sociedad. 

Obstaculos dentro de la Agencia 

Muchas agendas de desarrollo fueron creadas cuando la partidpaci6n no era un 
tema fundamental en la doctrina del desarrollo. Fueron disefiadas con un enfoque 
de suministro de servlclos mas centralizado, y como lckls sostlene (Capftulo I}, sus 
estructuras, slstemas y normas actualmente colocan fuertes barreras a la partlci­
paci6n signiflcativa de la gente. El examen de programas especiflcos revela los 
tlpos de cambios requeridos, los cuales se resumen en la Muestra 11-1 y se detallan 
mas abajo.(3) 

Lugar de la Toma de Decislones. De acuerdo con el enfoque centralizado 
de suministro de servicios, el lugar de la toma de decislones de cada agenda es 
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MUESTRA 11-1 

VIRAJES NECESARIOS EN LA ADMINISTRACION DE UNA AGENCIA 
PARA PONER EN PRACTICA UN ENFOQUE PARTICIPATIVO 

Dlmensl6n de la Caracterlstlcas comunmente Caracterlstlcas necesa­
Admlnlstracl6n: encontradas en las agendas rlas para fomentar un 

naclonales de desarrollo enfoque participative 

l.ugardetanadeded- Decisionessobredisenoycontenidode Contenldo baslco y recurses 
siooes programa.utlizac16ndefondo$,equipoy programitkosrrr.i.slileamientos 

persooalhechas a nivel nadooal or~aJ para la ejecuc16n estableddos a 
yf1adas poroo perfodosuperbraun anoo nivel nadonaJ y ~al; pero las 
rms. declsiones espedficas sobre eje-

cuci6n son hechas a nlvel local 
con~conlasC0fTl.llic:b. 
des locales como lo dlcten las 
oondiciones. 

Actitudes, valores y Bpersooaloonsldenqueekonociniento Bpersa,alconslderaqueelco­
destrern del perso- est.hn los prof'esionales de ta agenda yno nocme, mestatarmen bsprci&­
nal en bs beneflclarios; ven a los beneficiarios slcnales comoen bs benefidarios 

delprogramacx:,mo "req>lentes" ruro rol en ooacorrbilad6n queposbl&­
aproplado es el pasivo; entrenado para menteconDevea programasrrr.i.s 
COO'Ulianecon otros oolegas m lenguaje exitosos; ve a los benef1elarlos 
tlla'llc:o. comoscx:losact1"0Smelproceso 

Sistemas de evalua­
cl6n 

Estabilldad del em­
pleo def personal 
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arpmdedesarroloyqeaxi6n 
dep, ~ ill I ias;entrenadopraraCX> 
munlc:arse con bs benefidarlos 
en un lenguaje no temlco. 

Evaluac16n de! personal basada en activi- Evaluaci6n basada en el logro de 
dades culminadas; la brrnaci6n deaptitu- los result:ados; la tarea de crear 
des delacom.mldad nofonnapartede las ~acidad local para ta parti­
aslgnaciones; elpersonaJ s61o rWldecum- · · esoonslderadapartele­
tasasussuperioresdentrodelaagencia. gftimadeltrabajodelpersonal;ta 

evaluaci6n enfatiza el lnfonnar 
tan to a lagente a la que se sirve 
comoalossuperiores de taagm­
cia. 

Penonalvistocomoiltercambiabledeuna Penonalvistocomop.ndesam> 
localidadaotra; las transferenclas son fre- llaruna relaci6n unica con la co­
<11mtes. m.mldad local y responsable por 

~_resul?dos a lar~o pl~; 
u.-•erenaasescasas,sien<bprn­
clparnente para promoveraun 
~rrr.i.s responsable. 



generalmente en las capitales naclonales o regionales. El disefio b.isico del 
programa, los presupuestos para el personal, equipo y apoyo, las descripclones 
de cargo para cada empleado se determinan en su totalidad a estos niveles 
centrales. la ret6rlca ofldal o incluso la.s dedsiones de polltica genulnas con 
respecto a enfoques m.is participativos tlenen poco efecto st esta estructura de 
toma de dedsiones permanece intacta. 

El programa venezolano de m6dulos de servidos multiples descrlto por 
G6mez y Myers (Capltulo 7) es un claro ejemplo de este problema. Mientras los altos 
fundonarios encargados de disef\ar pollticas abogaban por "la promod6n de 
organlz:aclones de base para ejercitar la representaci6n de los intereses colecti­
vos" al dellnear los programas de cada m6dulo de servlcios multiples, cada 
agenda dentro del m6dulo tenla programas fljos determinados a niveles muy por 
encima del m6dulo sin ningun mecanlsmo para hacer ajustes locales. SI un barrio 
en particular querla mas recolecci6n de basura y menos cuidado diario, no habla 
manera de que el personal def m6dulo consigulera fadlitar este trueque. De hecho, 
segun los procedlmientos existentes ellos ni slquiera podlan cambiar las horas de 
la tienda de comestibles para que se ajustara a las necesidade.s del barrio. En 
consecuencla, el mero prop6sito de desarrollar la partlclpaci6n de la comunidad 
ha sldo aJ parecer derrotado desde el prlnciplo. Si las agendas van a procurar la 
partlcipaci6n de la comunidad para hacer que sus servicios respondan mejor a las 
necesidades locales, entonces debe haber flexibilidad con respecto a los posi­
bles temas de interes para los residentes de la comunidad. 

Actltudes, Valores y Destrezas. la premlsa sobre la cual se basan los 
programas centralizados de sumlnistro de servicios es que generalmente la 
agenda dene algo que ofrecer para mejorar la vida de la gente que ellos no pueden 
obtener por otras vfas. Aunque esto sea clerto, particularmente en lo que se reflere 
a recursos flnancleros y cierto conocimiento tecnico, la premisa dende a expandirse 
para lncluir la suposici6n de que el conodmlento sobre lo que es bueno para la 
gente reside exclusivamente en la agenda, y no en la gente a la que sirve. T al 
suposlci6n crea una serle de barreras a la participad6n. 

El personal de la agenda pasa a creer que la gente debe comportarse 
paslvamente y aceptar la pericia del profesional. El comportamiento activo, partl­
culannente en fonna de quejas y sugerencias, podrla verse como disociador. la 
reacci6n de algunos trabajadores de campo en el programa de salud de la India, 
segun Maru (Capltulo 2) ilustra el problema. El nuevo esquema de empleado de 
salud de la comunidad (ESC) consistla en que los empleados tuvieran una inidativa 
considerable dentro de sus comunidades para promover mejores practicas de 
salud. No obstante, · los trabajadores de campo de los centros de asistencia 
primaria que los supervisaban tendlan a considerar que el papel mas aproplado 
de los empleados consistla en ser sus aslstentes pasivos y a desacreditar 
cualquler "conducta tipo llder". 
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La creencia de que el conocimlento esta dentro de la agenda proplcia 
tamblen que los empleados de la agenda se comuniquen y aprendan s61o el uno 
del otro, y no de las personas a quienes slrven. Las destrezas para escuchar a la 
gente y rediseiiar los programas como corresponde simplemente no se desarro­
llan, como tampoco las destrezas para "desargotizar" el lenguaje tecnlco. En 
consecuencia, cuando el personal de la agenda sea llamado a poner en practica 
un enfoque mas participativo posiblemente carecera de muchas de las destrezas 
requeridas. Por ejemplo, pese a los grandes esfuerzos del gobiemo de Tanzania 
por involucrar al pueblo en la toma de declsiones, los funcionarios gubernamen­
tales empleaban una terminologra tecnica "excesivamente complicada hasta 
para una persona educada pero sin 
formad6n tecnlca y que seguramente no era mas que medianamente comprensible 
para la gente semi-ilustrada" (Capltulo 9). 

El camblo de estas actitudes y valores inapropiados y el desarrollo de 
destrezas mas apropladas es evidentemente una gran tarea. Las conslgnas algo 
slmplistas que caracterlzan a los movimientos populares constituyen un lntento por 
abordar estas barreras y pueden ser una importante herramienta para el cambio.(4) 
La conducta ejemplar de respetados dirigentes instituclonales tambien podrla ser 
lmportante. Ensenar al personal a entender el verdadero significado de los terml­
nos tecnicos podrla ayudarlo a utilizar menos este tipo de lenguaje, y el ampliar sus 
conocimlentos sobre los prop6sitos del programa los ayudarla a adaptarlo a 
circunstancias especlficas. Pero quiza la herramienta mas poderosa para lograr 
la reorlentaci6n necesaria son los slstemas de evaluad6n de la organizaci6n. 

Slstemas de Evaluaci6n. Una organizacl6n envla una multitud de seiiales 
a sus empleados sobre lo que se espera de ellos. Mediante la informacl6n sobre 
su trabajo, el entrenamiento proporclonado, las diversas posiciones, las vlas a la 
promoci6n, la escala de sueldos y el contenido de las conversaciones de super­
visl6n, la organizaci6n destaca ciertos tlpos de logros sobre otros. Lo que se 
enfatlza posiblemente determine las vlas que el personal escoja en la realizac16n 
de su trabajo. ,Deben tomarse tiempo para hacer que la comunidad desarrolle un 
plan de accl6n, o deben hacerlo ellos mismos para completar la tarea lo antes 
posible! ,Obtendran mas credito si enfatizan la participaci6n de la comunidad o 
la suya propia?. Las seiiales relacionadas con la conducta preferida en una 
agenda centralizada de suministro de servicios son usualmente totalmente contra­
rlas a las apropladas para un enfoque participativo. En consecuencia, cuando una 
agenda trata de pasar de un enfoque a otro, las seiiales que llevan los slstemas 
exlstentes se convlerten en obstaculos a la participaci6n de la comunidad. La 
reorientaci6n de estos sistemas constituye un gran reto para cualquier gerente que 
desee alentar a su personal a emplear un enfoque participativo. 

Un requisito clave en la reorientaci6n serla un viraje del enfasis en las 
actlvidades al enfasis en los resultados. Un ejemplo dramatico de los problemas 
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que acarrean las actividades "sobre-enfat izadoras" es el del "dla de limpleza" 
descrlto por G6mez y Myers (Capftulo 7). En conexl6n con su trabajo eo un m6dulo 
de serviclo municipal, una trabajadora social organlza una campana de llmpleza 
para elimlnar la basura acumulada en los terrenos del proyecto. Ella pasa por alto 
un comite comunitario a cargo del mantenimlento de los terrenos y desarrolla su 
propla red provisional para lograr que la gente partlcipe en el gran dla de llmpieza. 
Dedica la mayor parte de su esfuerzo a la publlcidad y el dla de limpleza es 
acompanado por una banda desfilando por las calles, camaras de televlsi6n y 
fot6graf'os. El aconteclmiento es catalogado como un gran exlto. El hecho de que 
la basura comienza a acumularse e.se mismo dla despues de la gran llmpieza no 
es tornado en cuenta. 

El conjunto de slstemas sobre el cual actu6 la trabajadora social s61o 
eofatlz6 su logro de la activldad. Cuan diferente habrla sido su comportamiento de 
haberse desarrollado un sistema de da~os para enfatizar el estado semanal o 
mensual de la llmpleza de los terrenos. Ello habrla motivado a trabajar hacla una 
soluci6n mas estructural del problema de la basura. El logro de la cooperaci6n 
cabal por parte de la gente, y la generaci6n de una genuina partlcipaci6n en la 
busqueda . de soluciones habrla sido quiza el unlco camlno al exito. 

Alfonso (Capftulo 3) clta un requisito similar para la reorlentaci6n con respec­
to a los slstemas de evaluaci6n de una agenda naclonal de irrlgad6n. Los sistemas 
de la agenda se orientan hacla el objetivo de completar la construcci6n de un 
proyecto. Con todo, el verdadero prop6sito de la agenda es lograr una zona mas 
lrrigada a fin de aumentar la producci6n de alimentos e ingresos para los agrlcul­
tores. Es en el logro del objetivo real que se requiere la partidpacl6n de la gente, 
tanto en contribuir a crear mejores sistemas en primer lugar, como en operar y 
mantenerlos para cubrir el maximo del area. Si la evaluacl6n del sistema descan­
sara mas en la zona realmente irrlgada y menos en el termlno de la construcci6n, 
la necesidad combinada de una construcc16n de calidad y una fuerte organizaci6n 
comunltaria estara inmersa en el sistema de evaluaci6n. 

Un segundo requisito en la reorientaci6n de los slstemas de evaluaci6n es 
otorgar un reconocimiento explfclto a la exitosa formaci6n de aptitudes en la 
comunidad. Volviendo al ejemplo de Venezuela (Capltulo 7), la tarea de capacltar 
a la socledad para manejar el problema de la basura requerla que la trabajadora 
social sostuviera largas reuniones con la dirigencia local y trabajara tras bastldores 
para estlmular a los resldentes a tomar la iniciativa junto con agendas relevantes 
y otros resldentes. No obstante, la descrlpcl6n de las activldades de la trabajadora 
social, sus supervlsores y semejantes posiblemente la alentaron a partlcipar de 
manera mas directa en la realizacl6n de la tarea. Probablement crey6 que el papel 
de mas "bajo perfil'' la harla ver como perezosa o ineficaz. 

El estudio de Maru (Capltulo 2) sobre los empleados de salud de la comu­
nidad en la India proporciona otro ejemplo donde la tarea de formar aptitudes en 
la comunidad no ha sido reconoclda. Aunque se supone que los grupos locales 
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de.hen contratar y dirlgir las actividades de los empleados de salud de la comuni­
dad, al parecer no es trabajo de nadie capadtarlos para hacerlo. El asegurarse de 
que la comunldad entlenda la naturaleza de las tareas de los empleados de salud 
de la comunidad y c6mo el grupo comunitario esta llamado a relacionarse con el 
empleado y la estructura de salud es una gran tarea que requlere de un reconoci­
mlento explldto. 

Un tercer requisite es el rendir cuentas a la comunidad mediante sistemas 
de evaluaci6n. En llneas generales el personal de la agencia es evaluado 
solamente par sus supervisores dentro de la agenda, no asf par la gente a la que 
se espera que sirvan. Un sistema de dates mas orientado hacia las resultados 
puede comenzar par lmplantar la practica de informar sobre su desempeno, pero 
es posible que se requieran mecanismos expllcitos para esta tarea. 

Puede desarrollarse una variedad de slstemas para estimular la actlvidad 
de rendir cuentas. El mas fuerte es, par supuesto, cuando la comunidad local puede 
contratar o despedlr al individuo que se supone les esta prestando un servido. Esto 
se hizo con las empleados de salud de la comunidad en el programa de salud de 
la India. Sin embargo, el impacto de esta estructura se vio debilitado por la 
dependencia de las empleados de salud al ·personal tecnico del centre primario 
que no respond/a de ninguna manera ante la comunidad. La descripci6n hecha por 
Maeda sobre los slstemas relatorios en Tanzania (Capltulo 9) indica otra forma de 
estlmular la practica de rendir cuentas. El destaca que el personal del gobiemo 
local debe hacer lnformes de proyecto a los representantes de la comunidad local. 
Estas personas pueden entonces hablar directamente con el personal sabre los 
problemas que perciben. El trabajo de irrigaci6n en filipinas apunta a otra forma 
de alentar la practlca de rendir cuentas. Los agricultores deben pagar I 0% del costo 
del proyecto inmediatamente, usualmente en forma de trabajo y materiales gratis, 
y pagar el resto con el tlempo. Elles deben firmar un documento segun el cual 
aceptan estas condiciones, y al final de la construcd6n deben firmar de nuevo en 
serial de que el trabajo fue realizado satisfactoriamente. Segun este arreglo la 
comunidad puede otorgar o retener los acuerdos, empleos y pages necesarios, 
lo que le da cierto control sobre el personal de la agenda. No obstante, estos 
sistemas solamente funcionan de acuerdo con la seriedad que imprima la agenda 
a la retroalimentaci6n con la comunidad. Si se permite que los proyectos slgan 
adelante sin lmportar la retroalimentaci6n o el acuerdo de la comunidad, la presi6n 
por rendir cuentas se debilita igualmente. 

Estabilidad del Empleo del Personal. Cuando los programas son dise­
nados centralmente y se espera que el personal realice una serie de actividades 
lndependientemente de la localidad, los individuos pueden ser transferidos de un 
cargo a otro con relativa facilldad. Sin embargo, cuando se utiliza un enfoque 
participative, las transferencias frecuentes representan una serie de problemas. 

Si se van a desarrollar programas conjuntamente con la gente de una forma 
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que se ajuste excluslvamente a sus necesldades, el personal de la agenda debe 
asentarse en este proceso el tlempo suflclente para entender esas necesldades 
y ayudar a desarrollar programas aproplados. La descrlpcl6n de los esfuenos por 
satisfacer algunas de las necesldades mis perentorias de un grupo tribal revela 
cuan dlsocladoras pueden ser las transferenclas frecuentes. Los estudlos de estas 
socledades trlbales lndlcaron la necesldad de la adaptacl6n ·1oca1 de los progra­
mas de goblemo. No obstante, el hecho de que el oflclal de desarrollo era 
camblado cada tres a cuatro meses lmplicaba que no tenla tlempo nl de entender 
las -necesldades locales, ni de desarrollar programas adecuados para satlsfacer-
1 as. 

Otra raz6n por la cual el enfoque partlclpatlvo requlere que el penonal 
permanezca en el lugar durante un tlempo razonable es para permitirle cosechar 
los beneflclos de emplear el enfoque partlclpatlvo. 0ichos beneflclos posiblemen­
te aparecen a largo plazo, sea en la forma de una zona mas irrlgada, una comunidad 
mis sana. terrenos comunltarlos mis atractlvos o cualquler otra cosa. Si el personal 
de la agencla no asplra a estar cerca para cuando salgan los resultados a largo 
plazo, probablemente no lnvertlri el tiempo y la energfa necesarlos. 

Asimlsmo, es importante que el personal trabaje para la misma agenda 
durante un largo perlodo de tlempo. Dado que muchas agendas no utiliz:an el 
enfoque partldpativo, la agencla que trata de aplicarlo pasa por un largo y lento 
proceso de lnculcar nuevas actltude.s y valores, y desarrollar nuevas destrens. Si 
los lndividuos son rotados frecuentemente a otras agendas, estD resulta lmposlble. 

El percatane de estas necesldades para el camblo llustra por qu~ no es 
suflclente exlgir la partlclpacl6n como polltlca oflcial. Se requiere de una gran 
transformacl6n dentro de la agenda lmplementadora mlsma, lo que exlge una 
fuerte dirlgencla, perfecta conoclmlento de los cambios necesarios y mucho 
tlempo. Con todo, los obstaculos dentro de la agencia son solamente una parte del 
problema. Otros obstaculos al enfoque partlclpativo reslden dentro de las comu­
nidades a las que se plde partlclpar. 

Obsuculos dentro de la Comunldad 

0iversas condiciones de la gente misma pueden obstaculizar los esfuerzos 
por generar su partlclpacl6n en los programas de desarrollo. El programa que 
persiga seriamente una estrategla participatlva debe entender la naturaleza de 
estos obstaculos en las comunidades que desea servir, y desarrollar mecanlsmos 
para superarlos o amlnorarlos. Algunos obst.\culos y mecanlsmos claves son 
presentados a manera de resumen en la Muestra 11-2 y detallados a contlnuacl6n. 

Falta de una Organizaci6n Local Apropiada. En muchas ocaslones se 
neceslta una organlzacl6n local para que la gente particlpe en el desarrollo y 
ejecuc.16n de un programa. El programa destlnado a fomentar la partlclpacl6n debe 
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MUESTRA 11-2 

OBSTACULOS A NIVEL DE LA COMUNIDAD Y POSIBLES MECANISMOS 
PARA SUPERARLOS 

Obsticulo a nivel local 

Falta de una organizacl6n 
comunitarla apropiada 

Falta de destrezas de or­
gan i zacl6n 

lnstalaclones de comunl­
cacl6n deficlentes 

Sectarlsmo e lntereses 
econ6micos divergentes 

Corrupcl6n 
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Posibles mecanismos para superar el obsticulo 

El organizador de la comunidad trabaja para difundir el 
conocimiento sobre el programa y desar rollar la orga­
nizaci6n necesaria o fortalecer la organizaci6n existen­
te. 

Entrenamiento informal por parte de los organizadores 
para ayudar a los Hderes a planificar reunlones publi­
cas, atender asuntos relacionados con la membreda. 
etc. Entrenamiento formal en algunas destrezas espe­
cfficas tales como llevar los registros. 

La organizaci6n local establece redes de comunlca­
ci6n entre sus miembros y analiza algunas tareas y 
discuslones con grupos mas pequenos que pueden 
reunirse mas facilmente. 

Programa o proyecto estructurado para minimizar la 
necesidad de cooperaci6n entre grupos fuertemente 
conflictivos; incentives disenados para fortalecer la 
organizaci6n local; los organizadores de la comunidad 
respaldan procesos que unifican a la gente que debe 
cooperar. 

Procedimientos desarrollados para revisi6n de siste­
mas; amplio entendimiento entre los mlembros respec­
to a la naturaleza de los programas y rol de los miem­
bros; se alienta el acceso de los mlembros a todos los 
registros sobre toma de declslones y de organizaci6n. 



trabajar con la gente para determlnar sl se neceslta una organizacl6n, y de ser asl, 
c6mo puede desarrollarse. Esta tarea puede corresponder a un orpnizador 
comunitario, cuyo trabajo a tiempo completo consistlrla en ayudar a desarrollar la 
organlzaci6n local y asegurarse de que la comunldad conoce cabalmente la 
naturaleza de la ayuda ofreclda y de las opciones ablertas a la gente. Frecuente­
mente este requerlmlento es pasado por alto, como lo evidencia el programa 
municipal de m6dulos de servicios en Venezuela anallzado por G6mez y Myers 
(Capltulo 7). Segun este prograrna, el coordlnador de c:ada m6dulo debla (ormar 
una orpnlzacl6n comunltaria. Empero, las exlgenclas admlnistratlvas que pesa­
ban sobre el de mantener el inmueble funcionando y comunicane con las otras 
agendas eran tales que dejaban poco tlempo para un contacto directo con la 
comunidad. En consecuencia, no es sorprendente que no se haya desarrollado 
nlnguna organizacl6n comunltaria. Inclusive si el coordinador hubiera podido 
estimular la formad6n de alguna junta comunitaria que asistlera al m6dulo, su 
tlempo y contacto con la comunldad por demis limitado habrlan diflcultado el 
sembrar la conclenda necesaria que asegurara una junta comunitaria verdade­
ramente representatlva y activa. 

Tras reconocer la necesidad de un t.rabajo popular de relevanda, varlos 
programas deseosos de generar la partldpacl6n comunitarla est.in hacienda uso 
de los organizadores a tlempo completo. Algunas veces, las agendas contratan 
a sus propios organizadores, mientras que en otros c:asos recurren al personal de 
otra agenda. El programa de lrrlgacl6n comunal en Fillpinas es lnteresante en este 
sentldo debido a que la agenda de irrigaci6n utiliza ambos enfoques: en algunas 
comunidades ocupa a sus organizadores a tiempo completo, mientras que en otras 
tlene un convenlo con otra agenda para que los organlzadores de campo trabajen 
con los agricultores. La experienda contribuye a revelar las ventajas y desventajas 
de cada perspectlva. La ventaja de la agenda con sus propios organizadores es 
que un s61o equlpo puede atender slmultaneamente tanto los aspectos t~cnicos 
como los humanos en c:ada proyecto y puede promover una verdadera partldpa­
ci6n comunitaria en las dedsiones tecnic:as. Esta estrecha coordlnaci6n entre el 
equlpo tecnlco y los organlzadores ha posibllitado la partlclpacl6n del agrlcultor en 
decisiones tales como d6nde construir los canales, que estructuras se necesitan 
y cuando proceder a trabajar en c:ada secd6n de los c:ampos de los agricultores. 
T ambien ha permltldo que el proceso de intervenci6n de construcd6n se convierta 
en el foco de las actividades que respaldan las destrezas de organizacl6n de la 
asociacl6n de irrlgadores. La desventaja de este enfoque radica en que los 
organizadores potenciales podrlan convertirse en meros representantes de los 
ingenieros, aunque esto no ha ocurrldo en el caso filiplno. El modelo segun el cual 
una agenda separada reallza los trabajos de organizaci6n concederla mayor 
llbertad al organlzador para identific:arse con las demandas de la gente. Aslmlsmo, 
una agenda separada puede trabajar con el grupo comunltario local en mu de un 
tlpo de funciones. La desventaja de tener organlzadores de otra agenda es que 

199 



el problema de coordlnar dos agenclas distintas, cada una con sus propios 
lntereses y formas de trabajar se aiiade a la ya de por sl diflcil t:area de generar la 
partlcipacl6n local. 

Falta de Destrezas de Organlzacl6n. En muchas comunidades la gente 
ha tenido poca experiencia en organizaciones partlcipatlvas y por ello carece de 
destrezas para organlzar reuniones, lograr el consenso, elegir a Uderes capaces, 
llevar registros o manejar fondos. Un enfoque que los programas utilizan comun­
mente para abordar estos problemas es el de hacer participar a varlos llderes de 
la comunidad en clerta clase de programa de entrenamlento que les ensene 
algunas destrezas baslcas y les suminlstre informaci6n sobre la aslstencia tecnlca 
y financiera ofrecida. Si s6lo se requlere de una minima partlcipaci6n comunit:aria, 
esto serla lo adecuado. 0 si se estan desarrollando otras actividades directamente 
en la comunldad, el entrenamiento en cuesti6n serla util para crist:alizar y reforzar 
los procesos de aprendizaje en la comunidad. Sin embargo, si el entrenamiento 
constituye el lnsumo principal y sl se desea la partlcipaci6n de un cierto numero de 
indlvlduos, entonces este enfoque result:a inadecuado. Un problema es que este 
enfoque segrega a las personas seleccionadas para su entrenamiento def resto 
de la comunidad, dificult:ando el desarrollo posterior de una dirigencia de amplia 
base. En segundo lugar, dlvorcia el aprendizaje de la accl6n. 

Un enfoque que evlt:a este problema ha sido utilizado en el trabajo comunl­
tarlo de irrigaci6n filiplno. Los organizadores de la comunidad transmiten las 
destrezas de manera mas informal, directo a la comunidad junto a una serie de 
tareas espedflcas. La asociaci6n de lrrigadores debe obtener un permlso para 
utilizar el agua, registrar la asociaci6n, planear la disposici6n de los canales, 
obtener derechos de via, determlnar las reglas de los miembros y movilizar el 
trabajo para la construccl6n. En el contexto de estas tareas espedflcas, se 
desarrollan destrezas relativas a la reallzaci6n de reuniones, toma de decislones, 
slstemas de reglstro, etc. t:anto para los llderes como para los miembros ordinarlos. 
Sin embargo, aun cuando este enfoque implanta el proceso de aprendizaje 
directamente en la comunldad, t:ambien acarrea el peligro de que el organizador 
asuma un rol de liderazgo en lugar de facilitar el desarrollo de llderes locales. El 
alentar a los llderes locales a establecer una relac16n directa con el personal 
tecnlco podrla ser una forma de evltar esta tendencia. 

lnstalaciones Deflcientes de Comunfcacl6n. Las condiciones de mu­
chas zonas rurales en los parses subdesarrollados convlerten en una gran t:area 
algo tan simple como convocar a una reunl6n. El hecho de que la gente frecuen­
temente vive dispersa sobre una extensa area donde hay pocos caminos, ausen­
cia de telefonos y la gente tiene una capacidad limitada de leer y escribir, toma lento 
el trabajo de organizaci6n y dificulta extremadamente la partlcipaci6n de un gran 

. numero de personas. Un mecanismo para evitar este problema consiste simple-
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mente en restringlr el tamaiio del grupo a una pequeiia zona donde la gente pueda 
contactarse facilmente entre sl. Sin embargo, muchas funciones demandan agru­
paclones ·que abarquen varies nucleos residenciales. Cuando este sea el caso, 
una soluci6n es crear sub unidades de la organlzacl6n principal y asignarles el 
mayor numero de tareas posible. Por ejemplo, cuando la Academia de P.akistan 
para el Desarrollo Rural en Comilla estaba estudiando los problemas experlmen­
tados por las cooperativas agrlcolas, su personal determln6 que la limltacl6n 
principal para una mayor partlclpacl6n conslstla en que las cooperatlvas estaban 
organizadas en multiples aldeas. Solamente unos pocos de las personas mas 
rlcas podfan darse el lujo de viajar al pl.lnto central de reunl6n, un hecho que 
contribuy6 a que dominaran las cooperativas. Sin embargo, el personal de la 
Academia tambien consideraba que se necesitaba una amplia cobertura para que 
la cooperatlva fuera financleramente viable. La soluc16n a la que se lleg6 fue crear 
pequeiias cooperativas a nivel de aldea donde se transaba la mayor parte del 
negoclo, y federarlas a un nivel mas alto para formar una organlzaci6n viable en 
terminos financleros.(5) 

Coward(6) destaca que los grupos de irrigadores indlgenas administrados 
localmente emplean una soluci6n similar. En sistemas de mas de 50 hectareas, no 
lmporta cuan extensa sea la totalidad del slstema, ellos invariablemente forman 
sub grupos que abarcan de 30 a 70 hectareas. Es a nivel de sub grupo, donde la 
comunicaci6n es relativamente facil, que se realiza la mayor parte del proyecto de 
agua. recabacl6n de honoraries y movillzacl6n laboral. Los llderes de estos sub 
grupos forman un claro canal de comunicaci6n de arriba abajo desde la junta que 
representa toda la organizacl6n. 

Sectarismo e lntereses Econ6micos Dlvergentes. Rara vez las comu­
nldades son grupos unificados de personas. La enemistad puede convertlr a 
familias divididas en facciones en conflicto o grupos distintos pueden emerger a 
ralz de intereses econ6mlcos divergentes. Estas diferencias pueden dificultar o 
imposibilitar la creaci6n de una organizaci6n que sea el vocero del "punto de vista 
de la comunidad", debido a que se trata en realidad de muches puntos de vista. 
jAunque es probable que todos difieran del punto de vista de la agenda! El veneer 
estos problemas quiza resulte muy diflcil en muchas zonas rurales. Los organiza­
dores de la comunidad pueden ayudar hasta cierto punto, partlcularmente en 
generar presi6n para que los lndividuos atiendan a los lntereses de la comunidad 
en lugar de los individuales o de facciones. 

No obstante, cuando los conflictos son fuertes, pueden requerirse enfoques 
mas estructurales. Por ejemplo, tras varies aiios de tratar de desarrollar grupos 
comunitarios de amplia base el Comite Bangladesh de Avance Rural concluy6 que 
los lntereses entre los propletarlos de tierras y los desposeldos o casi desposel­
dos eran tan irreconciliables que la (mica soluci6n fue desarrollar grupos separa­
dos. (7) lgualmente en la irrigaci6n un mecanismo estructural para abordar los 
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confllctos lrreconcillables entre diferentes grupos serla ajustar la ublcacl6n de las 
estructuras flsicas (represas, bombas o canales) para minimizar la necesidad de 
cooperacl6n entre los grupos en pug~a.(8) Tambien podrlan crearse incentivos 
para los distintos lndividuos a nivel de comunidad a fin de a.liviar las diferenclas en 
los costos y beneflcios de la partlcipacl6n.(9) Un ejemplo sorprendente de estos 
lncentivos es el desarrollado por las asoclaciones de lrrlgadores lndlgenas en el 
norte de Filiplnas. En cualquier slstema de lrrigaci6n que experlmenta escasez de 
agua hay un confllcto lnherente entre los agricultores "aguas arriba" cercanos a la 
fuente del agua y los agricultores "aguas abajo" que se encuentran mas lejos. 
Debldo a que los agrlcultores aguas arriba son los primeros que tlenen acceso al 
agua. su suminlstro es abundante. Tienden a desperdiciarla y tienen poca motiva­
ci6n para limpiar canales; aun asl, su conducta determina si los agricultores aguas 
abajo tendran suflciente agua para cultivar. De esta manera, los agricultores aguas 
abajo anhelan profundamente una fuerte organizaci6n comunitaria, una estricta 
distribuci6n del agua y reglas de mantenimiento, mientras que los agrlcultores 
aguas arriba diflcilmente tlenen esa motlvaci6n. Muchas asociaciones de irrigacl6n 
en el norte de Luzon resuelven ese problema al tener la tlerra comunal en la parte 
aguas abajo def slstema: una tierra sobre la cual los funcionarlos de la asoclaci6n 
perclben lngresos. Esto entonces constituye un incentivo para que la dirigencia 
emprenda la distribuci6n del agua y actividades de mantenimiento que aseguren 
la lrrlgaci6n de los campos aguas abajo. ( I 0) 

Corn.ipci6n. Un qulnto obst:aculo a la participaci6n es la tendencia natural 
de las lndlvlduos mas poderosos de aprovecharse de cualquler lnfluencla dlspo­
nlble, corromplendo de esta manera el prop6sito del enfoque partlclpatlvo y 
destruyendo el espfritu del esfuerzo cooperativo. La participaci6n puede refrenar 
la corrupci6n o proporclonar nuevas oportunidades para su practlca por parte de 
los lfderes de la aldea. 

Maeda (Capltulo 9) senala que en Tanzania los representantes de la 
comunldad en las juntas locales de coordlnaci6n reallzan una revisi6n saludable 
a la ejecuci6n del programa. y algunas veces generan discusiones acaloradas con 
el personal de la agenda cuando destacan gastos cuestionables o un trabajo de 
mala calidad. Asl mismo, Isles y Collado( 17 ) relatan c6mo una asoclaci6n de 
lrrlgadores que recibla aslstencia del gobierno cercaban a los vehlculos oflclales 
todas las tardes para que los operadores no hicieran uso personal de ellos, ya que 
era la asoclaci6n la que pagaba el combustible. En estos casos, las organizaclo­
nes comunltarlas fueron capaces de supervisar los fondos. 

Sin embargo, las organizaciones locales tambien pueden ser una fuente de 
corrupci6n, y puede ser diflcil refrenar esto, como se evidencia en muchos progra­
mas. Por ejemplo en Comilla, una vez que se distendi6 la estricta supervisi6n de 
la Academia de Pakistan para el Desarrollo Rural, muchas cooperativas volvieron 
a ser fuente de r iquezas para unos pocos.(12) 
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La agenda interesada en generar una participaci6n de amplia base debe 
desarrollar una serie de mecanismos para controlar estas influenclas de corrup­
ci6n, o arriesgarse a perder la mayor partidpad6n de la comunidad. Uno de estos 
mecanlsmos consiste en asegurarse de que los beneficlarios del programa est~ 
consdentes de los prop6sitos del mismo, -las recursos disponlbles y el grupo 
propuesto, y est~ lo sufidentemente organizados como para soportar las preslo­
nes mas individualistas en la comunidad. Los procedimientos claramente delinea­
dos de las agendas pueden levantar la mascara del misterio sobre c6mo se 
supone que los recursos lleguen a la comunidad y dificultar las distorsiones locales 
del proceso. Los requerimientos del acceso publico a la informaci6n tambien 
podrlan ser de utilidad. Por ejemplo en las cooperatlvas de pequefios acclonlstas 
del caucho respaldadas por el gobierno malasio, un auditor publico debe revisar 
los libros de la cooperativa una vez cada tres meses y exlgir que el estado 
finandero trlmestral se muestre en las pared es del edifido de la cooperatlva. ( 13) 
Ademas, puede haber tipos especlfico~ de revisiones que se ajusten a la funci6n 
asumida por la organizaci6n local. Por ejemplo, la Junta Nadonal de Desarrollo 
Lacteo en la India es una cooperativa en la cual miles de aldeanos llevan leche a 
centres de recolecci6n local desde donde se envla para su venta en las ciudades. 
Un cuidadoso Sistema de revisi6n def contenido graso ha sido desarrollado J?ara 
asegurarse de que la leche no es adulterada con agua durante el camino.(11) El 
detectar las posibles fuentes de corrupcl6n y crear sistemas que las refrenen 
constituye una parte importante del proceso de aprendizaje requerido por una 
agenda que desee generar la participad6n de la comunidad. 

Los problemas arriba analizados se tornan relevantes cuando se requiere 
de una participaci6n de amplia base. Sin embargo, hay programas para los que 
serfa adecuada una participaci6n mas limitada. La creaci6n de una organizaci6n 
de amplia base cuando s6lo se necesitan unos cuantos individuos es tan 
antlecon6mico como trabajar con pocos individuos cuando se requiere de una 
organizaci6n de amplia base. El ultimo problema es, por supuesto, el mas comun. 
Tai y como lo senala Hollnsteiner, muchos programas que alegan utillzar enfoques 
partJclpativos realmente confian en unos cuantos "ciudadanos s6lidos" escogldos 
para reflejar el punto de vista de la comunidad, pero que simplemente respaldan 
los programas de planificad6n central.(l 5) Sin embargo, en el entusiasmo actual 
de la participaci6n puede haber muches ejemplos de programas donde los niveles 
de partJcipaci6n son sobreestimados. El desarrollo de destrezas para evaluar el 
nivel apropiado de la participaci6n sera importante. Dos criterios relevantes a 
dicha evaluaci6n son los siguientes: (a) si se necesitan nuevas normas y procesos 
de grupo para respaldar los cambios en el comportamiento de un slgnificativo 
numero de personas; y (b) si es posible que los recurses del programa se desvlen 
a unos cuantos individuos sl no se establece un amplio sistema de informacl6n al 
grupo beneflciario. 

Si las nuevas normas y el rendir cuentas a los benefidarios es crucial, la 
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partlclpacl6n de amplia base seri importante. SI no, entonces una partlclpac.i6n 
llmltada serra lo mas apropiado. T omemos, por ejemplo, un programa que facilite 
la distribucl6n de antlconceptivos en una poblaci6n ya motlvada a establecer un 
dlstriooldor en la aldea. SI el concepto de planificacl6n familiar ya es blen acept:ado 
en la comunidad entonces no es preclso establecer nuevas normas; t:amblen es 
Improbable que los antlconceptlvos s61o beneficlen a unas cuant:as personas. En 
tal sltuac16n, una buena campafia publlcltarla sobre la naturaleza del programa, 
cont:actos de cortesla con los Uderes de la aldea, mas un mayor entrenamlento 
lntenslvo y respaldo de varlos indlvlduos podrra ser tota.lmente satlsfactorlo. Sin 
embargo, si los valores de la comunidad dest:acan la alta fertllidad, entonces deben 
establecerse nuevas normas y una mayor partlcipaci6n. En el caso del desarrollo 
de un sistema de lrrlgaci6n administrado localmente, los dos criterios muestran la 
lmportancia de una amplla partlcipacl6n. Para que el sistema opere bien se 
requiere de nuevas normas respecto a las conductas de operacl6n y mantenimien­
to de los agricultores que utilizan el sistema a fin de promover una distribucl6n 
equltatlva del agua; lgualmente, las probabilldades de destlnar el agua o los 
recurses financieros de la asociaci6n o del gobiemo para el beneficio de pocos 
son tan extensas que el rendir cuentas a los beneficlarios se toma relevante. 

Obsticulos dentro de la Sociedad 

Ademas de la agenda y la comunidad, la sociedad en un sentido mas amplio 
frecuentemente lmpone obstaculos que pueden entorpecer seriamente un enfo­
que partlclpatlvo. El problema basico es que la participacl6n es percibida gene­
ralmente como una forma de llegar a los elementos mas pobres de la sociedad a 
fin de aument:ar su bienest:ar. Sin embargo, ello impllca un proceso de cambio en 
la socledad que esta unldo al conflicto con el staws quo. T res sectores en que estos 
conflictos pueden ser particularmente problematicos son el polltico, el legal y el 
burocratlco. Las estrategias para tratar estos confllctos deberan encuadrarse 
culdadosamente en la socledad en particular, pero pueden resenarse algunas 
sugerenclas. La Muestra 11-3 proporclona un resumen. 

Polftlca. Las organizaciones son fuentes de poder y el prop6sito principal 
de organizar una comunidad conslste frecuentemente en conceder el poder a los 
pobres para hacer frente a los intrincados intereses. El potencial de conflicto es 
evidente y cualquler actlvldad organizadora de la comunidad debe reallzarse 
tenlendo en cuenta que si el grupo comienza a tomar caracterlsticas polltlcas 
probablemente haya un retroceso que conlleve al retiro del reconocimiento oficlal, 
perdida de recurses, o incluso la coercl6n fisica. 

Dos estrategias contrastantes para tratar este problema son: (a} obtener la 
proteccl6n de un fuerte partldo polltlco mediante el trabajo dlrecto con el; y (b} evit:ar 
la ldentidad polltlca en cuanto sea posible. El trabajo de desarrollo rural en 
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MUESTRA 11 -3 

CONFLICTOS EN LA SOCIEDAD Y ESTRATEGIAS ALTERNATIVAS PARA 
PERSEGUIR LA PARTICIPACION 
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Tanzania ejempliflca la primera estrategia, donde la organlzaci6n de la comunidad 
se realiza bajo el estandarte def partido politico nacional. El hecho de que s61o 
exlsta un partido politico bajo un goblerno estable y comprometido con el bienestar 
de los pobres de los centros rurales la convierte en una estrategla viable en ese 
contexto. Sin embargo, en los parses donde el partldo en el poder cambia 
frecuentemente, tal aflliac16n pol!tlca puede destruir el programa, especlalmente si 
depende de los recursos gubernamentales. Venezuela es un ejemplo de esta 
ultima situacl6n. G6mez y Myers (Cap!tulo 7) establecen que cualquier organizaci6n 
local creada cuando un partido esta en el poder tlende a verse como una amenaza 
para el otro partido y se desmantela cuando este llega al poder. Debido a que el 
partido en el poder tlende a cambiar cada cuatro anos (sic) esto practicamente 
descarta la posible efectividad de los programas de goblerno en la creaci6n de 
organizaciones comunitarias de consecuencias duraderas. En este contexto o 
cuando el partido en el poder no esta comprometido con el bienestar de los pobres, 
serra importante segulr la estrategla opuesta: aislar a la organizaci6n comunltaria 
de la polltica lo mas que se pueda. Esto, por supuesto, es engafioso. Un grupo 
efectivo podrla desarrollar prop6sitos polfticos para proteger los intereses de sus 
miembros. Sin embargo, serla preciso evitar la identificaci6n polltica al menos 
hasta que las organizaciones sean lo suflcientemente fuertes como para soportar 
las consecuencias. 

Leyes. En muchos contextos s61o puede generarse una participaci6n 
slgniflcativa sl se reconocen clertos derechos de la gente que se espera que 
participe. Los programas forestales de la comunidad ejemplifican este proble­
ma. ( 16) Estos programas son tomados en un pun to difkil en la evoluci6n de la 
percepci6n de la socledad sobre las zonas forestales. Por siglos las altlplanicies 
escasamente habltadas de muchos palses en desarrollo fueron vistas como un 
recurso que pertenecfa y era protegido por el gobierno. No obstante, la explosi6n 
demografica en las llanuras ha forzado a un gran numero de personas a adentrarse 
en esas regiones donde cortan arboles y cultivan el suelo, causando una erosi6n 
maslva del terreno que exacerba las inundaciones y las sequlas y reduce el futuro 
potencial productivo de esas tlerras. Los gpbiernos estan comenzando a perca­
tarse de que la gente que vive en las zonas boscosas de las altiplanicies merecen 
ser ayudadas y deben ser alentadas a preservar los bosques. Los enfoques de 
vigilancia son considerados cada vez mas como futiles. Los programas comuni­
tarios y forestales -donde la idea basica es estimular a los residentes a plantar 
arboles econ6micamente productivos como medio de supervivencla han nacido 
de estas nuevas percepciones. Pero el dilema que tales programas enfrentan es 
que desde un punto de vista legal y de polrtica las personas con las que estan 
tratando de trabajar son vistas como invasores en los terrenos def gobierno. La 
gente no tiene seguridad de tenencia y sabe que se les puede pedir su desalojo 
en cualquier momento. De alH que no tengan incentivo para planiflcar a largo plazo 
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e lnvertlr en la plantacl6n y cuidado de arboles que no daran provecho durante 
varios anos, a menos que esten seguros de que se les permltlra permanecer para 
cargar con los beneflcios. ( 17) Con todo, el resolver este problema con dejar los 
terrenos gubemamentales en manos prlvadas es un paso que pocos goblemos 
naclonales est.in dlspuestos a dar. 

En este tlpo de sltuaci6n los gerentes de programa deben buscar altema­
tJvas lo suflclentemente seguras como para prosegulr el programa. En Fillplnas se 
ha encontrado una gama de soluclones creatlvas. Por ejemplo, un grupo tribal en 
Luzon Central ha convenldo con el gobierno en arrendar un area de I •.000 
hectareas por 2S anos renovables. Con esta seguridad el grupo tribal ha desarro­
llado programas para preservar ·y desarrollar vastas zonas forestales.( 18) Otros 
programas forestales han otorgado a individuos o comunidades permlsos que 
validan sus derechos a utilizar la tierra al me.nos temporalmente. El hallar solucio­
nes diversas en diferentes zonas geograflcas es al parecer mas viable que tratar 
de confrontar el tema mas escabroso de los derechos gubernamentales sobre el 
terreno. Si estos programas son considerados exltosos, entonces debe desarro­
llarse un clima que conduzca a mayores cambios legales y de polltlcas. 

Burocracla. Una causa fundamental del potencial conflicto burocratlco es 
que el gobiemo nacional tlende a querer centralizar su control sobre los recursos 
para que los programas respondan a sus prioridades cambiantes. De allf que 
establezca un marco adminlstratlvo para facilitar este objetivo y espere que las 
agendas lndividuales trabajen dentro de dlcho marco. Con todo, la agenda 
Individual que desee seguir un enfoque participatlvo debe considerar un mayor 
control local si va a responder a los intereses y deseos de la comunidad. 

El trabajo de irrigaci6n comunal flllpino ejempliflca un aspecto de este 
conflicto burocratico, como lo demuestra Alfonso (Capltulo 3). Los fondos guber­
namentales para las comunidades han estado atados a proyectos especlflcos de 
construcci6n y liberados anualmente, al suponer que todo trabajo debe ser 
completado en el transcurso de un ano excepto el trabajo menor y mas factlble. Sin 
embargo, el enfoque particlpativo exlge que los organlzadores de la comunidad 
y el equlpo tecnico dediquen un tiempo prudencial al trabajo con la gente de la 
comunidad para ver c6mo desean desarrollar su slstema de lrrigaci6n. Inclusive 
en slstemas de unos cuantos centenares de hect.ireas esto lleva un mfnimo de seis 
a nueve meses de trabajo intensive. S61o con este cimiento puede procederse a 
un trabajo de construcci6n satisfactorio, y es posible que no se proceda en su 
totalidad a la construcci6n sl el interes de la comunldad o la vlabilldad tecnlca no 
son suflclentes. Con todo, no puede hacerse el trabajo preliminar sin asegurarse 
de que se realizara realmente la construcci6n si todo va bien. En esta situaci6n se 
requlere de algun medio flexible de lograr fondos a fin de que se haga una pre­
planificaci6n apropiada, seguida por la construcci6n cuando sea factible. 

La estrategia apropiada par~ resolver esta clase de dilema burocratico 
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dependerfa tan to del grado hasta el cual los ' procedimientos gubernamentales 
lnterfieren con el enfoque partidpativo, como del tamaiio requerido del programa. 
Una estrategla es redeflnlr el programa para evitar las restricdones gubemamen­
tales mas onerosas. Por ejemplo, en el trabajo de irrlgaci6n comunal, el proceso 
presupuestario podrfa redefinirse sobre una base programatica mas que como un 
conjunto de proyectos lndividuales de construcd6n. Ello proplciarla apoyo para la 
planiflcad6n a largo plazo asf como otros tipos de asistencia no necesariamente 
relacionadas con la construcd6n. Otra estrategia para evltar tales rigideces anti 
funcionales es la de crear una nueva agenda que este eximida de muchas de las 
reglas gubernamentales normales, tal como una corporaci6n gubernamental o 
Inclusive una organizad6n totalmente privada. No obstante, las organizaciones 
nuevas rara vez tienen el alcance de las agendas gubernamentales estableddas 
y frecuentemente duran poco. Tai y como lo sefiala Chambers, esta altemativa 
tambien podrla tener altos costos: en gastos generales, transferendas de personal 
y la carga general de crear una nueva organizaci6n.(1 9) 

A la larga, si la partidpad6n sigue considerandose como parte crucial del 
desarrollo, deberan hacerse arreglos graduales que reduzcan estos obstaculos a 
una exitosa partidpad6n comunitaria. A corto plazo, sin embargo, los gerentes de 
programas deberan ser imaginativos y sensitives en su busqueda de vlas para 
alcanzar las reformas necesarias sin omitir las reacciones que destruiran sus 
programas. 

Esta revisi6n de los obstaculos a la participaci6n a nivel de agenda, 
comunidad y sociedad muestra las dificultades del enfoque participativo. Frecuen­
temente muchos de estos obstaculos son dejados de lado en la administrad6n y 
dlsefio de programas; de allf que no sea sorprendente que muchos esfuezos para 
exhortar a la partidpad6n no funcionen. El exito requiere de grandes transforma­
ciones en la forma en que una agenda ejecuta su tarea, la forma en que la 
comunidad se relaciona con la agenda, y la forma en que la sociedad ve a los 
pobres y sus derechos. Tales transformaciones son inevitablemente lentas y 
plagadas de retrasos. Empero, las razones para la participaci6n son perentorias. 
Evidentemente no existen respuestas firmes para solucionar los problemas, pero 
la lucha por encontrarlas evidenciadas en numerosos programas alrededor del 
mundo aiiade una dimensi6n saludable a la experiencia de desarrollo mundial. 

208 



NOTAS 

I. Los numeros de capltulos en parentesis se refieren a estudios publicados en este 
volumen. 

2. Para una visi6n global de la estrategia y esfuenos de ejecuci6n actualmente en 
prictica para formar grupos de agricultores mas fuertes en el programa de 
lrrlgacl6n comunal de Filipinas, v~e Benjamin U. Bagadlon y Frances F. Korten 
"Developing Viable lrrlgators' Associations: Lessons from Small Scale Irrigation 
Development in the Philippines". Agricultural Administration. 

3. Los programas documentados en este volumen han sido tomados frecuente­
mente como ejemplos, pero muchos otros programas en el mundo ilustran proble­
mas simllares. 

•. Un ejemplo es el "credo" del Movimiento Internacional de Reconstrucci6n Rural: 
''Ve al pueblo, Vive entre el pueblo, Aprende del pueblo, Planiflca con el pueblo, 
Trabaja con el pueblo, Empleza con lo que el pueblo sabe, Confla en lo que el 
pueblo tlene, ensena mostrando; aprende haciendo, No es una vitrina slno un 
patr6n, No son desigualdades nl finales sino un sistema; No es algo fragmentado 
sino un enfoque integrado, No conformarse sino transformar, No es ayuda slno 
alivio". El movimiento de reconstrucci6n rural fue iniclado en 1918 por James Yen 
en China y actualmente lleva a cabo programas en clnco palses en desarrollo. 

5. Harvey M. Choldln. "An Organizational Analysis of Rural Development Projects 
at Comilla. East Pakistan", Economic Development and Cultural Change, 20 ( 1972), 
pp. 671-690. 

6. E. Walter Coward. "Irrigation Management Alternatives: Themes from Indigenous 
Irrigation Systems", Agr icultural Administration, 4 ( 1977), pp. 223-237. 

7. David Korten. "Community Organization and Rural Development: A Learning 
Process Approach", Public Administration Review, Vol. 40, No. 5, Septlembre­
Octubre 1980, 480-5 I I . 

8. Romana de los Reyes. Management of Communal Gravity Irrigation Systems, 
Quezon City: Institute of Philippine Culture, 1980. 

9. Para un analisis de los disenos de incentivos para las organizaclones locales 
que manejan recursos naturales, vease: Jeff Romm. "local O rganizations for 
Managing Natural Resources: The Distribution of Economic lncent.lves and Social 
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Shares". Documento presentado en la Fundaci6n Ford de Asia y el Pacifico, 
Seminario para Personal Agricola y de Recurses, Noviembre 13-17, 1979. Mimeo. 

I 0. E. Walter Coward. "Principles of Social Organization In an Indigenous Irrigation 
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