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1. INTRODUCCION

El propGsito central de este trabajo es entregar una historia de las organi-
zaciones no gubernamentales (ONGs) en Chile. El periodo relevante para ubi-
car esa historia es el posterior al golpe militar {(septiembre de 1973). El devenir
de las ONGs se aborda desde una preocupacidn por el significado que puedan
tener en la formulacién de politicas sociales. Paralelamente, se hardn mencio-
nes especiales a particularidades que la historia de las ONGs ha presentado en
relacion a 1a majer como sujeto/campo de trabajo.

El documento se refiere fundameatalmente a aquellas instituciones que
tienen una dimensién central de su quehacer en Ia intervencion social directa
con poblaciones y grupos. Desde ese foco y trayecto se conectard, en la medida
en que resulie pertinente, con aquel tipo de instituciones que s¢ definen mds en
¢l campo de la investigacion.

Pensar a las ONGs en t€érminos de su aporte a las politicas sociales supone
visualizarlas como posibles componentes del sistema de ofertas y de recursos
institucionales que intentan enfrentar de un modo planificado l1as carencias so-
ciales de los sectores mds pobres de la sociedad. Supone ubicar, en ese sistema,
los contornos, las especificidades y las ventajas que las ONGs podrian tener en
la tarea de abordar los problemas sociales. Esta relacion ONG-politica social
que hoy estd como tema en el discurso explicito tanto de las ONGs como del
gobierno, 1as universidades y los partidos politicos, no era preocupacitén hace
cuatro o cinco afios. El trabajo tratard de dar cuenta de este cambio, develando
los hilos de continuidad que tiene con el pasado. Algo que quiere expresar este
trabajo es que, a pesat de lo nuevoa, el t2ma de las politicas saciales no aparece
como algo tan ajeno a la historia "prdctica® de las ONGs.

2. LOS PRIMEROS TIEMPOS: LA EMERGENCIA POLITICA
EXTREMA (1973-1975/76 )

La prictica iniciada desde la Igles.a a través del Comité de la Paz (de ca-
rdcter ecuménico) para enfrentar 1a accion y los efectos de la violacién de los
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derechos humanos se conecté casi de inmediato con los problemas sociales de
sobrevivencia material. Como sefialan protagonistas de esas practicas:

"Muy proneo Ias instituciones se ven urgidas a responder ante demandas

de apoyo alimentario, de trabajo o de salud, las que son expuestas por

algunos familiares de detenidos que primeramente solicitan atencion

Juridica ... Asi, las instituciones han de ofrecer un cierto tipo de servicios

destinados a paliar necesidades bdsicas que nacen concebidas como un

complemento de la atencidn juridica de fndole penal ylo personal”

(Sdnchez, 1987).

Ya las dreas internas de trabajo que gener6 el Comit¢ mencionado anun-
ciaban futuras instituciones que asumirian trabajos mds especializados, pero
que ain estaban lejos de preverse. De ese primer tiempo son, por ejemplo, una
institucion destinada a apoyar pequefias empresas de cesanies (que tendria bas-
tantes malos resultados) y un departamento de salud que instalaria algunas poli-
clinicas periféricas.

En los comienzos, y al parecer con predominio €n los afios 1974-76, toda
la accién social asumia un cardcter estrictamente instrumental a la finalidad su-
perior de mantener en pie una capacidad organizativa existente hasta el golpe
de Estado, fundamentalmente en 10§ sectores obreros. La accion socigl se liga a
la solidaridad y resguardo politico de personas desplazadas del trabajo y perse-
guidos politicos. En buena medida el compromiso de muchos profesionales con
las instancias creadas constituye la forma de accion politica en esa coyuntura ex-
trema, y cumple la funcién de mantener una base de estructura partidaria ac-
tuante.

Asl, los comedores infantiles de nifios con padre sin empleo y los talleres
productivos de cesantes por razongs de despidos politicos aparecian como ini-
ciativas necesarias y mecanismos concretos para mantener viva cierta identidad
colectiva y enfrentar casos individuales extremos que siempre tenfan, simult4-
neamente, alguna justificacion o solidaridad politicas.

Ya en estas primeras practicas, y anunciando un fendmeno concientizado
varios afios m4s tarde, el protagonista mds destacado es 1a mujer. Esposas de ce-
santes o encarcelados, madres de nifios sin posibilidades de alimentacion, muje-
res que quedan solas, van siendo las que dan vida a estas acciones sociales. Ellas,
sin embargo, no serdn reconocidas como un sector especifico sino "en tanto ma-
dre, pobladora o duefia de casa afectada por la emergencia” (Rodd y Saball,
1986). Asimismo, €l entorno residencial va siendo su lugar de ocurrencia reco-
giendo el modo de organizacion y de hacer que tiene Ia Iglesia,

Lo que se quicre resaltar de esta fase es que comienza a fundarse un espa-
cio de accion social que no tenfa clara lectura ni propdsito "mayor” que el de la
emergencia politica, y que dicha acci6n desarrolla una relacion estrecha con los
déficit, de alimentacion, ingresos y salud, de personas atenidas a situaciones ex-
tremas de origen politico.

En aquel entonces, podriamos decir en sentido estricto que las ONGS ¢s-
tdn en embrién bajo el alero de la Iglesia. s ésta, a 1ravés de una mezcla de par-
te de sus integrantes (comprometidos desde mucho antes con el desarrollo
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social y con gran sensibilidad por los derechos humanos) con laicos de izquier-
da, la que genera el Unico espacio con algunos grados de seguridad para enfren-
tar situaciones de violacion de derechos humanos y de situaciones extremas de
tipo social, En este sentido Ias ONGs son de emergencia en una segunda dimen-
sidn: pasan a ser €l Gnico espacio que permitia una forma de sobrevivencia no
clandestina (al menos total) del compromiso social y politico de algunos profe-
sionaies.

Desde alli se genera una accién de emergencia directa llena de contingen-
cias, que se hizo "como se pudo” y que t2nfa un cierto trasfondo de transitorie-
dad politica en tanto adn primaba el sentimiento de que viviamos un paréntesis
y de que se retornaria pronto a una estabilidad en la forma pasada.

3. LA NORMALIDAD DE LA EMERGENCIA: LA INTUICION DE
UN NUEVC PERIODO HISTORICO (1975/76-1978/79)

El proceso de creacion de pequefias acciones de atencion a urgencias so-
cio-econdmicas tendid a aumentar con el paso de los afios. Por un lado, el enfo-
que monetarista y ¢l comienzo de la aplicacién del modelo neoliberal, con sus
impactos sociales de desempleo y marginalidad, van haciendo mucho més ma-
siva 1a situacion base para la generacidn de respuestas organizativas con apoyo
de instituciones. Por ¢l otro, la disminucion de las vivencias mas extremas de te-
mMOr acerca a mas personas a parroquias y a grupos que emprenden iniciativas
colectivas apoyadas por profesionales.

La pobreza y la emergencia aparecen, ante los ojos de esos profesionales,
como fendmenos més estructurales y de largo plazo. "Los afectados ya no son
s6lo individuos sino sectores sociales™ (Sdnchez, 1987). Las prdcticas nacidas pa-
ra la emergencia extrema se van relacionando con una generalizacién de los
problemas de subsistencia de las familias populares. Esa percepcién va abriendo
un campo de accién mds amplio dentro del mundo popular, que va operando en
directa relacion con la multiplicacion de las estrategias populares de sobrevi-
vencia (Razetto, 1986).

Se producen entonces, una réplica y una diversificacion de estas experien-
cias en ¢l campo de la alimentacién, de la salud, del trabajo con nifios, de Ja re-
creacion; un fendmeno llamativo de ampliacién de la cantidad y de los tipos de
experiencias y del campo de problemas o déficit que enfrentan. Es un momen-
to, ademds, en que en los territorios populares se produce la aparicién de expre-
siones culturales como peiias, grupos de teatro y grupos juveniles, que producen
identidades colectivas y atmésferas de resistencia cultural que constituyen un
campo mds amplio, aunque limitado, en el cual las experiencias cobran valor y
sentido mas alld de lo que concretamente resuelven. Ello, por lo menos, para
quienes m4s activamente las impulsan y también para los profesionales que las
apoyan.

Para estos profesionales, en general ubicados allf por razones éticopolfti-
cas (y acostumbrados a un andlisis de tipo mds estructural respecto de lo social),
pronto resulta evidente que la experiencia de "estar en terreno” no podrd soste-
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nerse en el tiempo sin aportar a los problemas socioeconémicos urgentes que se
viven y acrecientan. Esto determina en forma creciente la necesidad de pensar
respuesias a los problemas, en un plano muy directo, procurando una eficiencia
bdsica aun en las acciones de tipo mdés asistencial. También se¢ piensa en como
ayndar a generar mayores niveles de organizacién grupal para optimizar la ac-
cion de la gente.

En tal situacién cualquier cosa servia y era estimada. Auwn instituciones
con grados precarios de recursos y organicidad interna se transformaron en ac-
tores importantes, en la medida en que a nivel material, técnico, metodolégico y
simbolico (de proteccidn y apoyo moral) sumaban un aporte valorado,

Sin embargo, este involucramiento de las ONGs en la resolucion de caren-
cias a través de iniciativas concretas se vivia con dosis de ambigiiedad: existia la
clara sensacién de no dar abasto respecto de la extension de jos problemas.
Ademds, una vez diluido el clima de emergencia, la prolongacién en el tiempo
de las viejas iniciativas (y el surgimiento de otras nuevas) empezo a ser vivida
como mero asistencialismo que no tocaba “los problemas de fondo”.

Frente a este dilema las ONGs suelen exhibir dos reacciones que coexisten
y se enfrentan, constituyendo lo que va a ser un eje permanente de tension: la
primera es ver esta extension de la precariedad como fuente de accién popular a
través de la organizacién de miltiples iniciativas y grupos; la segunda es reafir-
mar que es labor del Estado resolver eso y sugerir mds bien una orientacion rei-
vindicativa.

El problema de esta dltima dptica era su traduccién concreta en una reali-
dad de gran represién y de temor. En el mundo popular, en la poblacién y en el
territorio que era fundamentalmente donde se trabajaba, se va mostrando me-
nos coherente con la visién épico-revolucionaria que pudiese haber existido
desde fuera o desde los discursos netamente partidarios. Esto costaba, pero iba
siendo crecientemente reconocido por los profesionales que s relacionaban a
diario con grupos populares, imponiéndole preguntas al sentido del quehacer
pero ya desde una experiencia concreta que expresaba las condiciones mas ver-
daderas de esa realidad y, por tanto, también sus limites en términos de acciones
de resistencia al régimen.

Por ¢llo es que lo que aparece recogiendo lo real y otorgando un sentido a
una accién -por el tipo de profesionales que a ella estaba adscrito, esto es, con
altas motivaciones polftioo-ideolégicasl - necesitaba estar dotada de fundamen-
to y proyeccidn. Nace la idea de crear organizacién desde los problemas, bus-
cando a la vez resolverlos (en cierto grado por supuesto) para en algin
momento trascenderlos en un sentido politico.

1 Recordemos que, como describié Campero (1387), quienes desde un comienzo y en forma
creciente irdn configurando estas instituciones que trabasjar en el mundo popular son una
generacién que mezcla militancia polflica, trabajo intelectual y acci6n esialal. Representan, al
decir de este aulor, una "continuidad de una inversion social de los afios 60", la que en las nuevas
condiciones se vuelca hacia "una extensa red de accién social en las poblaciones”.
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Como recuerda Infante (1989) respecto de esa época: "La Vicaria {(de la
Solidaridad) recomienda a sus equipos zonales trabajar en la constitucion de te-
jido social”, agregando, respecto del trabajo especffico en salud, "la salud es ins-
trumentalizada, s¢ ve como un buen medio para convocar a la poblacion y para
realizar actividades especificas que ayuden a legitimar grupos al interior de las
poblaciones”,

De alguna manera se busca resolver la tensién vivida entre opciones polfti-
cas y mds estructurales con la asistencialidad que reclama la realidad, viendo en
las problemdticas las raices de una convocatoria y organizacion mayor. Esto, en
la medida que van aumentando los afios de experiencia, estard en la base de de-
bates inter e intrainstitucionales que se preguntardn acerca si las soluciones es-
pecificas gue proveian las experiencias debfan ser entendidas s6lo como medios
para un proceso organizativo o eran también "soluciones® que tenfan un sentido
en si, desde €l punto de vista de la accion profesional.

Mis alld de la polémica, las ONGs van siendo obligadas a introducir una
dimensién de capacitacion técnica en su quehacer. Comienza un proceso de
complejizacidn interna y de conocimientos y contactos con ¢l financiamiento
exterior, aunque ain se estd lejos de captar sus modalidades, logicas e instru-
mentos.

La percepcidn de que el momento politico y social que se vive es de mas
largo plazo y de impacto mayor que el eriginalmente pensado, da a esta accién
entonces un significado "presente”, irreemplazable en €rminos de fomento de
organizacién social contestataria. Las practicas que se realizan, definidas como
de emergencia, parecen perder es¢ atributo de tanta provisoriedad, aunque no
se inscriben claramente en una 16gica que las proyecte en sf {(mis alid de la pro-
yeccidn de las organizaciones sociales o del "movimiento popular” como actor al
cual se debe el sentido dltimo de lo que se hace).

En este sentido, a los ojos de 10s integrantes de las instituciones, en esos
afios Jo fundamental es la prictica social que se realiza o que se puede realizar
desde algunos lugares especificos (aun mayormente la Iglesia, aunque ha co-
menzado un proceso de creacion de instituciones independientes de ella), No
existen en esta época las bases minimas para pensar una relacién que podria
darse entre un determinado tipo de prdcticas y su aporte a la produccién de po-
liticas sociales.

Uno de los efectos y cambios quizas mds significativos es el que tiene gue
ver con el "aparecimiento” de 1a mujer a nivel de la prictica social que se realiza.
Como ya s¢ ha observado, el acercamiento originario de las ONGs al mundo
popular tenfa como objetivos enirentar las situaciones extremas y mantener en
pie un cierto liderazgo dirigencial, basicamente referido a los hombres. La mu-
jer no aparecia identificada en una perspectiva de protagonismo posible, a pesar
de ser protagonista de¢ muchas de ias acciones que s¢ realizaban. Una buena ex-
presién de ello esta en el siguiente testimonio respecto del "modelo de accién”
de la época:



222 RAUL GONZALEZ

"Este modelo en sus partes principaies crela en: -que la clase obrera
organizada es la que tiene la capacidad de oponerse al sistema
capitalista; - que los obreros estando desempleados se encueniran en las
poblaciones; -que ellos integrardn las organizaciones populares; -que

las bolsas de trabajo serfan el eje de la rearticulacion del movimiento

popuiar; -gue la mujer duefia de casa debe traer a su compafiero a la

arganizacion, es ¢l el que tiene la trayectoria organizacional y el
problema del trabajo; &l serd el protigonista de los cambios sociales;

-que las demandas sociales deberian ser reivindicadas ante el Estado.

El apoyo asistencial era un medio para crear la organizacion" (Torres,

1988).

Si hay una identificacion de la mujer es a través de la negacion de su prota-
gonismo. Por ello, el reconocimiento de s'1 importancia en s{ misma (y no como
puente hacia ¢l hombre) necesita recorrer sucesivas pruebas de orden prictico y
conceptual que finalmente derivan en [a explicitacion, objetivacion y andlisis de
lo evidente. Solo después de ello la mujer se hace objeto con visibilidad inme-
diata y, luego, sujeto con virtualidad futura.

Sin duda ¢! hecho material base que va produciendo el cambio de la mira-
da es la presencia permanentemente mayoritaria de la mujer en las iniciativas
locales con las que los profesionales tenfan contacto y fomentaban. Al respecto
es interesante la retrospeccion que hace ¢l equipo de Solidaridad de la Vicaria
Norte en relacién a su trabajo desde 1976:

*Se intenta agrupar a las personas "mds conscientes®, principalmente a

los hombres, presumiendo que ésios tienen mayor experiencia

organizacional por su rayectoria laboral yfo politica. En la zona norte

nace una gran cantidad de organizaciones que, contra lo esperado,

estdn constituidas mayoritariamente por mujeres. En el periodo 78-80

ya se advierte que desde las organizaciones solidarias no se ha

producido una efectiva reconstruccion de ila organizacidn popular; se

intentan, enfonces nuevos caminos tales como la creacidn de comités y

coordinadoras de vivienda valorande su potencial parg crear presion

social. Se espera nuevamente que es'os grupos recluten masivamenie
hombres; sin embargo la presencia mayoritariq sigue siendo de mujeres
pobladoras, duefias de casa.. No obstante, esta realidad no es
comprendida ni asumida y no se alteran los objetivos ni las

metodologias de trabajo” (Andrade y Marmentini, 1988).

Las autoras sefialan que s6lo aiios después el fendmeno es recogido y me-
ditado, Podriamos concluir entonces que la mujer se va revelando a las ONGs
"por 1a fuerza de los hechos” en la medida que gran parte de los componentes de
los grupos que se desarrotlan son mujeres. En este "aparecimiento” de la mujer
se expresaba, a su vez, algo que va explicendo [a convergencia entre el trabajo
de las ONGs, muy relacionado con las necesidades basicas, y el hecho de que,
por razones culturales, [a mujer ¢s la que en tltima instancia asume “la respon-
sabilidad del bienestar de los hijos y ¢l funcionamiento cotidiano del hogar”
(Arteaga y Largo, 1989),
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4. MIRADAS DE LARGOQ ALIENTO (COMIENZOS DE LOS 80)

Las ONGs se expanden rdpidamente entre 1978 y 19832 Desde comienzos
de los 80 su quehacer comienza a ser 0bj:1o de andlisis. Sus fundadores ¢ inte-
grantes se preguntan acerca de su sentido estratégico. El trabajo deja de ser
considerado s6lo una accién de emergencia o s6lo una accion base para la cons-
truccion de organizaciones. Nacen sentidos predominantes en términos de una
perspectiva “historica” del quehacer. Dos son las ideas fuerza del momento: la
de "crear sujeto popular” y la del "ayudar al desarrollo de capacidades propias”.

Detréds de esas ideas hay la intenci6n de dar un curso y un discurso (y con
ello un recurso) a las experiencias de las cuales se €ra parte en ¢l medio popu-
lar, como un intento de hacer de ellas componentes centrales de estrategias de
accion que tenfan en las cuestiones del pader, la participacion y el desarrollo sus
telones de fondo. Se trata de un momento en que ¢l nimero y la diversificacion
de experiencias parece ser a los ojos de las instituciones un fendmeno relevante
desde el punto de vista social y desde la perspectiva de orientar un trabajo. Si se
quiere, hay un deslizamiento desde mirar la realidad popular y las experiencias
de accién desde una sensibilidad del mantener una fuerza en pie a olra que re-
marca las potencialidades generadoras de un nuevo orden social desde la expe-
riencia popular.

Lo anterior signific una valoracién de la cultura popular y de la vida coti-
diana como campo de la politica, y permilié incorporar sinérgicamente todas las
experiencias que se¢ realizaban como partes de un camino de poder cultural y,
consecuencialmente, politico. En términos bien precisos, esto significé que mu-
chos agentes o promotores vieron en la implementacion de un huerto familiar,
un taller de sexvalidad, un pequeiio periddico local, etc., Ia materializacion de
un espacio politico. Asimismo, significé que cualquier accidn de sobrevivencia
en alimentacion, producci6n, vivienda, o de tipo expresive-comunicacional, te-
nia una "segunda lectura”, segin la cual era también educativa. La existencia de
esa "segunda lectura® permitia, a una generacion definida por rasgos ideoldgicos
fuertes, seguir impulsando y experimentando maltiples iniciativas que dejaban
de tener, desde esta mirada, un cardcter asistencial y prepolitico; por el contra-
rio, recogian y nutrian una innovacién de lo politico como concepto, y de ia po-
litica como hacer (Agurto y Pifia, 1988).

Un factor de refuerzo a esa mirada es la comprension del mundo popular
como poseedor de miltiples virtudes, conocimientos, capacidades y valores. La
visién de este tejido social expandido conipore en los profesionales un optimis-
mo en un hacer y un saber popular que expresaba innegablemente una gran
fuerza interna, endégena; que aparecia como un redescubrimiento de lo popular
{que en cierto sentido lo era).

Esta percepcion genera una actitud muy central, que asume la autonomia y
¢l desarrollo autdnomo del mundo popular. Es decir, el objetivo de construir

2 Todos los estudios coinciden en sefialar que el perfodo de mayor crecimiento de las ONGs se
sitda entre 1978 y 1983. Ver, entre otros, Abaloi: (1988).
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sujeto popular sobre las bases mismas de 1o que era una cultura popular existen-
te y viva implicaba deducir que lo primordial no era introducir desde fuera una
concepcién 0 una practica, sino mds bien facilitar que Io ya existente se desarro-
llara més y lograra expresarse desde s mismo, a nivel de la sociedad en su globa-
lidad. El nombre que denot6 y connoté esa intencionalidad fue el de la
educacion popular y su intérprete fue el "educador popular”, que florecié con
una gran fuerza para orientar las pricticas sociales que se realizaban en el me-
dio popular desde los espacios institucionales ya a estas alturas bastante acre-
centados.

Entonces surgen nociones claves que buscan definir la practica "adecuada”
a las nuevas percepciones. Definiciones como las de acompafnamiento, anima-
cién, "caminar con”, en que se busca esencialmente €l programa "con” los grupos
¥ no "para” los grupos, y ¢n que sc afirma lo imperioso de respetar y conocer la
cultura popular. "La educacion popular (...) cobra plena vigencia en tanto apor-
ta y contribuye a generar capacidades propias en €l actor (popular), de tal suerte
que éste, efectivamente, pueda actuar desde sf mismo (Garcés, 1983). La auto-
nomfa popular se eleva a imperativo indiscutible y el temor de violarla en un
permanente motivo de evaluaciones internas y de debates interinstitucionales.

Desde estas orientaciones se cultiva una perspectiva que es muy antiestatal
y antivanguardista. Se reacciona desde furdamentos muy profundos a lo que ha
sido la accién del Estado y de los partidos en el pasado, en tanto agentes que
"siempre han intentado depositar" proyectos en el mundo popular3.

Se est4 bastante lejos de pensar en respuestas a la resolucion de problemas
y en politicas sociales como algo con valor en si. El horizonte es un sistema cua-
litativamente distinto desde un actor popular, antes de 1o cual no hay espacio
para la reflexion sobre una politica social. Por supuesto ello estd totalmente
cruzado por el momento de dictadura politica que se vive, pero en la 16gica de 1a
argumentacion no €s algo s6lo adjudicable a eso. Se piensa desde la sociedad y
desde una racionalidad de despliegue de la sociedad civil popular enfrentdndose
a una logica considerada tradicionalista, ya en su versi6n "parlamentarista® (po-
litica de "alturas”) o ya en su versidn "vanguardista” (politica de "aparato”), en
tanto 1dgica que pone su ojo en el Estado.

Estas visiones, a su vez, van reforzando tendencias que ya se habjan venido
insinuando desde antes como la alta valoracién del territorio en tanto espacio
de constitucidn de sujeto, de dinamizacién de précticas sociales y de encuentro
con lo popular que en el caso urbano se asocia a lo poblacional“. En las expe-
riencias rurales también se valora la dimensi6n del hdbitat, la que siempre apa-
rece, ademds, con un aspecto prodectivo que permite integrar mejor distintos
tipos de iniciativas.

El predominio de las ideas que constitufan a fa educacién popular como
concepto y como practica reforzo la visibilidad y la recepcion de la mujer antes

3 Caside m4s estd sefialar Ia influencia de la obra y de la accidn de Paulo Freire en todo ello.
4 Desde esta constatacidn es que Campero (1987) plantea que una de las caracteristicas de los
educadores papulares serfa la de una "percepeidrn. de crisis del movimiento obrero”.
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"descubierta”. Se valoriz6 el redescubrir la realidad popular desde la palabra di-
recta de sus habitantes; se cedi6 la palabra a quien le aparecia mds negada y se
desconfi6 del discurso muy codificado. En ese afin la mujer constitufa un sujeto
"ideal” en tanto expresaba la excluida de los excluidos y, por ello, en lo més pro-
fundo solfa estar lejos de la palabra oficial. La participacién de la mujer en los
grupos calzo bien y reforzd un estilo pedagégico en que se pretendian "limites
débiles en el campo del conocimiento” y en que la experiencia-vivencia de los
sujetos cuenta mds "que su capacidad de discurso® (Chateau y Martinic, 1989).
Asf se da curso a muchos proyectos educativos que hacen de fa vida cotidiana,
de las relaciones familiares, de las relaciones humanas y grupales, y aiin mds
particularmente de la situacidn de la mujer, sus objetos privilegiados.

Todo ¢llo resulta altamente valoraclo por la ciencia social donde cunden
las biografias, las historias de vida o grupales, los testimonios y los rescates de
sentido que subyacen a las précticas. La visibilidad de la mujer y la valoracion de
su vida y de su palabra van constituyendo en la sociedad una situacion mds am-
plia que se expresa en la creacion de instituciones que, por los comienzos de los
afios 80, van recogiendo y reforzando este proceso.

Definitivamente se abandona la valoracién negativa de que 1a mujer sea un
protagonista m4ds masivo en las experiencias populares y se enfrenta, mis bien,
el hecho de su dependencia del hombre, el que muchas veces prohibe o limita la
participacién de la mujer en actividades grupales y sociales. En cierta medida,
de la invisibilidad la mujer pasa a l1a visibilidad, y de ésta a la valoracién de¢ una
nueva potencialidad popular que, en contradiccién con la acepcién mds pura de
la virtuosidad de la cultura popular, estd ahogada fuertemente por el machismo
existente en el mundo popular. La "problemética” de la mujer y la de la subsis-
tencia se recepcionan, asf, en proyectos que buscan asumir ambos aspectos fuer-
temente ligados. Una marca fundamental para todos quienes siguen o se
incorporan a un trabajo con sectores populares continta siendo la deteccion de
sus carencias y la constatacién de que "nada” podia hacerse sin considerar en al-
gin grado la respuesta a éllas.

Aumentan, asf, conocimientos y capacidades institucionales no sélo en el
plano de la pedagogia democratica (metodologias, dindmicas, técnicas, etc.), si-
no tambi¢n en vivienda, en salud, en asesorias a artesanos y pequefios empresa-
rios, en administracién de recursos, en tecnologfa, etc., que van haciendo de las
instituciones no s6lo espacios desde los cuales se permite una préctica, sino
también en los cuales se acumula conocimiento. De este modo ocurren reelabo-
raciones de sentido que permiten que una prictica siga ocurriendo al agotarse
como fundamento tipos de sentidos o lecturas previas.

La otra idea-fuerza significativa de este momento de reconceptualizacion y
de redotar de sentido una prictica es la del "desarrollo de las capacidades pro-
pias". Esta idea comparte muchas cosas con la de construir un sujeto popular,
pero tiene también algunos énfasis distintos y algunas consideraciones especia-
les. Subyacente a esta idea hay una critica al reivindicacionismo ante el Estado,
a la vuelta a un Estado con las atribuciones y capacidades socioecondmicas que
habfa tenido el Estado chileno hasta 1973.
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Expresado en positivo, una estrategia de desarrollo futura (alternativa a la
vigente en tanto se trataba de un modelo concentrador y excluyente) debfa con-
siderar un papel mucho m4s protagénico de la sociedad y, por cierto, de los sec-
tores populares. Estos debfan dejar de mirar tanto al Estado y potenciar las
capacidades de desarrollo que, desde esta mirada, existian €n su propio interior.
En un grado significativo, el desarrollo s¢ "endogeniza” a la accion directa de la
propia gente, en especial en forma asociada.

Desde esta dptica, las experiencias que se realizan en los territorios popu-
lares con el apoyo de instituciones aparecen conformando un mundo emergente
que sefiala esa orientacién. Constituyen, aun precariamente, modalidades de so-
lucién de problemas que muestran 1a existencia de capacidades y recursos popu-
lares y locales que deben ser expandidos,

Posiblemente la mayor peculiaridad de la idea del desarrollo de capacida-
des propias respecto de la idea de creacién de sujeto popular fue que para refe-
rirse a cuestiones y objetivos similares lo hizo desde un lenguaje y unas claves
mds propias de la problemética del desarrollo, Habld, asi, de insumos locales, de
formas apropiadas para producir bienes y servicios, de recursos organizativos,
etc.

Mucha relacion con ¢llo, como efecto y como causa, tiene la proliferacin
de iniciativas de tipo productivo que con apoyo de las ONGs se da en sectores
populares. En el campo, por gjemplo, se multiplican las instituciones que apo-
yan iniciativas productivas de sectores pobres. Pero también en el sector popu-
lar urbano se expanden las experiencias del pequefio taller, del huerto familiar,
de los comprando-juntos.

La orientacion de las capacidades propias tiene un efecto doble y contra-
dictorio respecto del rol de las ONGs en la produccion de politicas sociales,
efectos que no son explicitos o buscados en tanto no se plantea esa pregunta pe-
ro que tienen gran importancia en la evelucién de fos hechos, Por un lado, in-
centiva la bdsqueda de soluciones desde si a los problemas; desarrolla la
inventiva para mejorar carencias sociales no como un mal menor sino como
concrecion de una idea del desarrollo posible; les da importancia, como se dijo,
a los recursos locales, a las tecnologfas, a las practicas colectivas de mejora-
miento. Por otro lado, recluye hacia si mismo y deja de pensar en la dimensién
publico-estatal de la accion social. Dados los nuevos énfasis que se proponen, ¢l
Estado desaparece en su dimensién socioecondmica como actor relevante a
considerar (obviamente, ello también es14 condicionado por las circunstancias
politicas que definian el Estado de ese momento),

Es importante remarcar, en cuanto al significado de todo ello para el rol
de las ONGs en la politica social, que el fomento de las capacidades propias en-
tre los sectores populares siempre implic para las instituciones que ma4s subra-
yaban esa orientacion un esfuerzo de inventiva propia. Es decir, un esfuerzo por
proponer modalidades, técnicas, tipos de recursos, etc., para la accién popular
frente a las carencias sociales. Esto aligeré un proceso vigente de acumulacién
de conocimientos y de cierta especializacién frente a determinados problemas
populares.
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Una expresion particular de ese fen6meno es la bdsqueda intencionada,
por parie de las instituciones, de formas alternativas para enfrentar problemas.
Se buscaba influir, con ello, en que las experiencias no sélo reflejaran una capa-
cidad popular de autodesarrolio 0 autodependencia, sino también que ellas por-
taran un significado de alternatividad tecnol6gico-cultural a las modalidades
vigentes. Surgen, de hecho, instituciones que, influidas por la idea de un desa-
rrollo "alternativo®, no s6lo tienen come preocupacion la cuestién de un sujeto
populat, sino, tan fundamentalmente como ello, la cuestion de generar y divul-
gar modos, técnicas y enfoques alternativos para un nuevo tipo de desarrollo™.

En este escenario las ONGs van generando las primeras bases para desli-
garse de una autopercepcion de actor supletorio o de emergencia. Las discusio-
nes y pricticas ya no se visnalizan sdlo como 1a faz mas piblica de otras mias
clandestinas como los partidos o ¢l remedo de un actor, el Estado, que no cum-
ple sus funciones, sino como el espacio de las ONGs va constituyendo una at-
moésfera y un circuito propios, auténomos del movimiento social’. La
creatividad, la eficiencia y otras caracteristicas de las instituciones comienzan a
ser valorizadas en si y, por ello, objeto de evaluaciones internas’.

5. LA CONSOLIDACION DE UNA INSTITUCIONALIDAD NO
GUBERNAMENTAL (1983/86)

En un sentido amplio, los pilares que sustentaban la continuidad de la
préctica de los profesionales en experiencias del mundo popular estaban dados.
Existia un aprendizaje que se reproducia, sesmidos que la inspiraban y perma-
nentes iniciativas para mejorar su realizacion”.

Al interior de los trazos ideoldgicos gruesos en que se inscribe su accionar
(y sus polémicas} las instituciones van adquiriendo una corporeidad mds defini-
da, fronteras mds nitidas con su exterior. El tiempo ha ido definiendo un cierto
rodaje prictico y conceptual que ha conformado una materialidad distinguible y

5 Un buen gjemplo de lo que se dice es el llamado "Acuerdo de Colina®, nacide pov esos afios y
que agrupa 23 instituciones. La propuesla inicial se ceferfa a la agricultura orgdnica, luego
introdujo el concepto de agroecologia y 1a nocién de "propuesta urbana sustentable”. En esto hay
preccupacién por "enfatizar ¢l empleo de mano de obra por sobre ¢l capital; valorizar el uso de
Jos recursos propios ¥ locales por sobre los externos; buscar y generar allernativas tecnolégicas
simples y apropiadas; aumentar la capacidad productiva; evitar y contrarrestar la degradacion
ecolégica .." Exposicién grifica de ONG en el Tercer Encuentro del Medio Ambiente,
Concepcidn, 1989,

6 Desde la l6gica de la educacién popular 1ambién en esos afios se comenzaba a debatir sobre un
cierto rol "propio” det educador poputar en 1anlo intermediario hacia la sociedad del conjunto de
pricticas populares. En una preccupacion més politica allf se enconiraba presente, también, la
autopercepcién de un actor con cierla aulonomia y con algunas misiones sociales respecto de los
sectores populares. Un excelente trabajo al respecto es Villela (1983).

7 Simulidineamenie este es un tiempo de crecimiento de instituciones de investigacion, lo que
engrosa el espacio ho gubermamental, haciéndolo més visible a nivel social.

8 Un aspecto relevante que en este trabajo no se loca y que estd estrechamente vinculado a la
consolidacidn de un sistema no pubernamental es el del sistema internacional de cooperacién.
Esta relevancia opera tanto desde las inflluencias que ese sistema ejerce como desde las
conductas adaptativas que se desarrollan en el interior.
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que, con mayor relevancia, comienza a ser objeto de perfeccionamiento de si
mismo.

La consolidacién de una institucioralidad no gubernamenial hace men-
cién no s610 a un fendmeno de expansién cuantitativa que, como se sefial6 an-
tes, ya llamaba poderosamente la atencién al comienzo de la década, sino
también al hecho que se consolida una conciencia de "ser institucidn" en térmi-
nos de los desafios y formalidades minimas que ello significa. Se valora positiva-
mente el que se produzca esa mayor institucionalizacién. Ello marca una
ruptura respecto al pasado cuande los rasges de informatidad, horizontalidad,
colectividad, etc., eran considerados componentes caracteristicos y positivos de
las instituciones de apoyo. Ello implicd también contradicciones y situaciones
conflictivas en las instituciones.

Diversos aspectos de las ONGs y su préctica se modificaron. Hubo mayor
especificacion del trabajo de cada persona y de los roles internos a ser cumpli-
dos; distincién entre dreas de trabajo, programas, proyectos, lineas de apoyo,
ctc,; relevamiente de los aspectos de direccidn y administrativos de la institu-
cién; mayor definicién de 4mbitos de decizidn segin tipos de problemas o situa-
ciones; acentuacidn del cardcter profesional-laboral dei quehacer de cada
persona en oposicion a su solo significad> en términos de compromiso social;
progreso en las condiciones de infracstructura con que era realizado el trabajo:
oficinas, teléfonos, salas de reuniones y o1ros; impulso de lineas de publicacién
de experiencias e investigaciones; sistemzs de "promocidén” de la institucién a
través de tripticos o afiches que describian su quehacer; mayor formalizacion en
las formas de acceso a la institucion y apertura de éstas como posible espacio la-
boral para profesionales jévenes; multiplicacién de los espacios de encuentros
entre las instituciones.

A lo anterior, que no pretende ser exhaustivo pero si representativo del
proceso que se vivia, habrfa que agregar con especial significancia el desarrollo
de los contactos con el extetior, es decir con fas agencias de financiamiento. Es-
to dice relacién por un lado con la expansién cuantitativa de dichos contactos
como por la calidad de ellos, expresado en la capacidad de elaborar proyectos,
de conocimiento de las 16gicas de las agencias, de adaptacion a sus financia-
mientos, etcéiera.

Afirmar que estos elementos son los que marcan el periodo en cuestion no
quiere decir que ellos, en su dimensién problemitica, sean resueltos, sino que
aparecen con una fuerza inédita al interior de las instituciones. De ahf en ade-
lante estos elementos ya no solo serdn ei objeto de la discusidn y la reformula-
¢ién sino que ocuparidn "lugar® consolidad> como cuerpo. La complejizacion de
la organizacidn interna se hace, asi, un requisito de eficacia’.

9 La descripcidn del caso chileno parece coincidir baslante bien con un estudio mis general sobre
el ciclo que siguen las ONGs. El periodo que estamos describiendo corresponderia al de
"desarrollo institucional”. Este sigue al de la "ges acidn institucional” y antecede a uno tercera en
que "la organizacitn se abre hacia afuera”. Reseclo de la etaps de desarrello institucicnal se
sefiala que "el aumento en el nlimero de proyect s o la expansion geografica de Jas actividades y
la complejizacifn de Ya estructora intema” es lo que la define. A su vez, se produce en un
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Este proceso de institucionalizacién, como se ha mencionado, tiene efec-
tos importantes sobre el quehacer futuro de las ONGs. Dos de ellos interesa re-
marcar especialmente ahora. En primer lugar, toda la modernizacion
institucional tiene un efecto obvio -a veces planificado, a veces impensado, a
veces resistido- de reforzamiento de la capacidad de oferta de servicios o de for-
malizacion de los apoyos a los grupos populares. La institucion se profesionali-
7za (en términos relativos) y adiciona a su flexibilidad para adaptarse a
situaciones cambiantes una oferta especizlizada en alguna materia o problema
que pasa a ser, & la vez, su carta de identidad. En la medida en que ello es un
proceso que se retroalimenta internamente (no sin conflictos, renuncias o “cam-
bios de giro") se va produciendo una transformacién en Ja relacion con los sec-
tores populares, los que al no seguir ¢l mismo proceso de estructuracién
orgdnica generan inadecuaciones a una prictica institucional que busca ser méds
formalizada y menos adaptativa a "lo que venga"m.

En segundo lugar, la resolucién de dilemas institucionales propios en tor-
no al reconocimiento de una corporeidad especifica desde la cual se actda y que
es necesario perfeccionar. Se comienzan a separar claramente las discusiones
propias de los sectores populares, de su movimiento y de sus organizacienes y
las de los partidos politicos, y de 1as que implican sostener y desarrollar las insti-
tuciones y las practicas que desde ellas se desarrollen.

La proliferacién de instituciones nc dependientes de la Iglesia, a su vez,
junto con los espacios de autonomia relativa en que se desenvuelven las de tipo
eclesial (muchas de éstas participan con frecuencia en encuentros masivos de
ONGs que se multiplican en estos aiios) también coopera a esta identificacidn
mayor del mundo de las instituciones.

Hechos politicos del periodo, a su vez, ayudan a perfilat m4s dicha diferen-
ciacion. Por un lado las protestas abren un espacio social y politico de accidn
popular, particularmente poblacional, al margen del quehacer de las ONGs. Por
otro lado, se comienzan a abrir en forma precaria e incierta espacios para ia ac-
cién m4s propia de los partidos politicos. La Iglesia misma, por cambios inter-
nos, cuestiona su involucramiento (al menos en la cantidad) en la promocién
sacial en desmedro de lo que seria su accion pastoral.

Reiterando que el proceso de institucionalizacién con algunas de sus con-
secuencias mds directas constituye lo mds llamativo de estos afios, cabe agregar

momento en que la diversidad de actividades y de intenciones especificas que conforman la
institucidn sobrepasan el desarrollo institucional que se liene, por lo que "se diferencian las
funciones y aparecen las unidades de plavificacién y evaluacién”. Se agrega que el
financiamiento por proyeclos ne hace mis que agudizar esta situacidén. El desarrollo
institucional consciente pasa a ser un esfuerze continuo por iniegrar lo que ests desintegrado
por la esiructura de los proyectos {Mariinez, 1968).

10 Este proceso de paso relativo del mayor énfasis ¢n la demanda del grupo-comunidad beneficiaria
al de la especificidad del sexvicio ofrecido parece ser un fendmeno universal de las ONGs, Esto
puede desprenderse, aunque no est§ planteado explicitamente, del estudio de Bendavid-Val y
Hellinger (1983). El estudio retne informacién de 70 organismos no gubermamentales de Asia,
Africa y América Latina.
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que suceden otros fenémenos imporiantes en las practicas de las instituciones

Lo primero estd fuertemente relacicnado a 1o que hemos descrito como la
visibilidad y valorizacion de la mujer en las orientaciones del trabajo de las ins-
tituciones. Este proceso se habfa visto fortalecido en tanto dentro del propio
mundo profesional se desarrollaban experiencias y movimientos que reivindica-
ban los derechos de la mujer en la sociedad. Estos, a su vez, adquirian una im-
portancia significativa en el espacio del movimiento opositor més activo al
régimen militar. Una forma de expresion de estas tendencias es el aumento de
programas de acci6n dirigidos hacia la mujer pobladora, campesina o indigena.
También surgen instituciones con una clara linea de trabajo hacia la mujer que
expresan el nhuevo status de la situacién*?

En un cierto grado, la proliferacion de experiencias que buscaron el en-
cuentro con la mujer “radicalizé" algunas facetas virtuales contenidas en el enfo-
que de la educacién popular tal cual 1a hemos descrito acd, En efecto, hablamos
de su rescate de la cotidianeidad y de esferas no discursivas de los sujetos, de
una disposicién a romper las fronteras entre lo pablico y lo privado, entre lo
personal y 1o social, entre lo racional y lo emocional. En esa subjetividad, el tes-
timonio femenino adquiere importancia y se hace materia para reconstruir la
identidad propia. En este sentido, es posible aceptar que antes del feminismo la
educacion popular "se hacia sobre los patrones de designaldad hombre-mu-
jer"(Valdés, 1989); pero que también [levaba implicita la posibilidad de esa su-
peracién. Parece ser que es en el Ambito de dicho enfoque educativo que "se
levanta con fuerza ... una propuesta que plantea la necesidad de abordar la espe-
cificidad de la condicién de la mujer, incorporando contenidos y formas nuevas
a los proyectos educativos” (Rodé y Saball, 1986).

Es un tiempo, entonces, en que cobran un alto prestigio las experiencias
en que se busca o se obtiene la adquisicion de confianza, la autovaloracion, la
autoestima, el reconocimiento de una identidad femenina. Las experiencias re-
alizadas con grupos de mujeres, que casi siempre contenian esos objetivos (mez-
clados con otros en la linea de la sobrevivencia y de 1a organizacion), fueron por
un lado el efecto de esas valoraciones, pero, quizds en medida mayor, fortalece-
doras de las mismas. En este trabajo de las instituciones se expresa ya con bas-
tanie nitidez, bajo ¢l aliento de las propuestas mds de avanzada de algunas de
ellas, un reconocimiento aunque sea basico de una identidad y problemitica de
género,

Lo segundo se refiere al fortalecimiento de una mirada que realza el signi-
ficado econémico y productivo de las experiencias. M4s que un consenso respec-
o de cudl es ese significado, lo que se quiere resaltar aquf es que el significado
comienza a adquirir fuerza como punto de debate y evaluacién de las experien-
cias. Obviamente el objeto primero de ¢sa mirada son las experiencias que se
identifican claramente con objetivos de produccioén, como diversos talleres la-

11 Ver Artcaga y Largo (1989) y Muiioz (1989).
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borales urbanos o experiencias campesiras. Sin embargo, también influye ¢n
que esa mirada econdmica se expanda hacia el mundo mas amplio de las expe-
riencias, la existencia de ciertas conceptualizaciones, entre ellas la idea de las
"organizaciones econdmicas populares” que comprenden un amplio tipo de ex-
Pperiencias hasta ese entonces no leidas en clave econdmica o productiva. Se des-
pliega un mundo conceptual que permile definir la identidad de muchas
experiencias disimiles, asf como las tipologias que permiten descubrir especifici-
dades al interior de esa identidad. Se habla de organizaciones para €l consumo
(ollas comunes, comprando juntos, huertos familiares); para la produccién de
servicios (salud, educacién); de talleres productivos de distinto tipo; de organi-
zaciones para la vivienda y el hdbitat; etc. Se establecen diferenciaciones entre
organizaciones de subsistencia, organizaciones que se desarrollan sin generar
excedentes y organizaciones que desarrollan excedente y capitalizacion (Klen-
ner y Zofiiga, 1984).

Interesa resaliar aquf que, a pesar Jde que la denominacion organizacién
econdmica popular generd bastante resistencia por la aplicacién amplia con que
fue denotada, reforzd la lectura de las experiencias en claves de desarrollo, asi
como la especializacidn de instituciones en aspectos productivos y econdmicos.
Ingresos, mercado, produccion, gestién, comercializacion, €1c,, pasaron a ser ca-
tegorias utilizadas muy comiinmente por los profesionales ligados a las expe-
riencias populares. La propia viabilidad ¢conOmica de cada experiencia surgio
como criterio para separar aquellas que podrian ser consideradas expresién de
Ia crisis de las que eran germen para el futuro.

6. LASONGs COMO ACTOR CON CONCIENCIA DE S1'Y CON
PROYECCION PROPIA (1986-1990). HACIA LA IDEA DE LAS
POLITICAS SOCIALES

Entramos, durante la segunda mitad de los afios 80, en un momento en
que respecto de las instituciones de apoyo se van a separar dos facetas de lo que
habfa sido visto como una sola historia. Por un lado, el significado y la proyec-
cidn de un conjunto de iniciativas de sobrevivencia y organizacién popular con
las cuales han estado y estdn conectadas. Por otro lado, el significado y la pro-
yeccién de las ONGs como tales, mds alld de las experiencias concretas con las
cuales estdn involucradas, aunque sf en relacién con ellas.

A través de la pregunta por la relacion entre ONGs y politica social se in-
tenta recoger y proyectar el trabajo de ellas en una determinada clave que, a mi
mode de ver, ha estado conectada con lo que han side las ONGs en su rol de
"enfrentadores” de problemas de/con los sectores populares.

Ello provino ya de los primeros tiempos de emergencia postgolpe; se le
dio un significado instrumental mds importante en el momento de percepcion
de exclusion estructural de los sectores populares ante la aplicacién de una nue-
va filosofia econdmica; se transformé en perspectiva mds estratégica en 1os aflos
80 con las ideas del sujeto popular y de las capacidades propias; y prosiguié con
la consolidacion de un amplio y ya complejo campo institucional relacionado
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con los sectores populares a través de servicios y proyectos locales mas comple-
jos en su formulacidn y ejecucién.

Es toda esa historia acumulada Ja que, en el momento que describimos, s¢
transforma en la base para pensar nuevos reles de las instituciones. Entre esos
roles las polfticas sociales/piiblicas aparecen como un campo y una posibilidad
propia. El tiempo ha terminado por producir un robustecimiento institucional y
una acumulacion de aprendizajes que buscan proyectarse con pretensiones de
aporte propios. Comienzan los andlisis, las proposiciones y las iniciativas -muy
marcados ademds por la relevancia més internacional que adquiere el tema de
lo no gubernamental- respecto de las ONGs chilenas. Se establecen los aspectos
posibles y roles particulares que las ONGs podrian tener en el pais, cuestién
que se desarrolla con fuerza particular con el avizoramiento y posterior llegada
de la transicion a la democracia.

A. Las nuevas condiciones internas (subjetivas) de las ONGs y so
implicancia hacia las politicas sociales

Luego de cooperar por largo tiempo en un sentido “instrumental-tictico"
en la solucion de problemas en un nivel micro, las ONGs se empiezan a autoe-
valuar como poseedoras de tipos de respuestas sociales eficientes frente a los
problemas. O, por lo menos, asumen estar en condiciones de desarrollarse en
ese plano, a raiz y a partir de sus experiencias. Esto se expresaria en modos, mé-
todos, tecnologias, conocimientos especificos, etc., que podrian hacer de las
ONGs un agente de desarrollo.

Interesa destacar que ello constituye una inflexion histérica en tanto no
era lo predominante en la autopercepcion de su deber ser. Esta autoevaluacién,
junto a la valoracion de si mismas que produce, va esirechamente ligada a un
deseo de proyeccidn de las ONGs en tanto instituciones. Sus integrantes, como
generalidad, no aspiran a irse al Estado-universidad-partidos polfticos u otros,
como lugar de accion principal en donde volcar motivaciones politicas, sociales
o profesionales.

En el plano subjetivo lo anterior lleva a una inversidn en la relacién que
se establece entre las instituciones y las practicas sociales. Durante una gran
tiempo las instituciones fueron vistas corao de espacio transitorio, més obligado
que deseado, en espera de otro que aparezca como el permanente y al que se as-
pira. En este nuevo momento, las instituciones van a ser valoradas como posee-
doras de caracteristicas determinadas que permiten, con ventaja, producir tipos
de précticas y aprendizajes no presentes en otros lugares y que, por ¢llo, deben
considerarse como espacios a cuidar y reproducir hacia el futuro (Gonzilez,
1988).

El avance de esta conciencia positiva de si, junto a la ampliacién de sus vir-
tuales roles sociales, tiene, 16gicamente, efectos redefinitores en el rol de las
ONGs respecto de los sectores populares. En grados que son variables entre
institucion e institucion -en tanto constituye un punto delicado de resolver para
ellas- se separan de una definicidn de si que quede totalmente agotada en la
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idea de creacion del actor popular, sea esto en términos genéricos o mds especi-
ficos (jovenes, mujeres, indigenas, etc.). Esto, que es distinguible en muchas co-
sas que las ONGs hacen o empiczan a considerar importantes de hacer, muy
pocas veces logra ser expresado y menos conceptualizado.

Esto no significa que la relacién con dichos sectores no siga siendo fuerte y
principal y que no se siga asumiendo un rol concreto en la generacion de orga-
nizaciones y en la resolucién de problemas populares. Eso estd, pero las institu-
ciones empiezan a abrirse a la posibilidad de otras iniciativas y a contactos con
otros actores. Los grupos de base -si bien mantienen un Jugar central en la
enunciacion de sus objetivos- pasan a convertirse en una poblacién objetivo mis
de Ia acci6n de la ONG (Martinez, 1988).

También influye en ello la ruptura con "una idea® un tanto mistificadora
de las experiencias de tipo colectivo que ocurrian en ¢l mundo popular. La ob-
servacion de sus limites para la resolucion de problemas, la percepcion de su in.
capacidad de sobrepasar un alto grado de marginalidad; la constatacion de la
enorme heterogeneidad del mundo popalar y de su gran conflictividad interna,
etc,, llevo a cuestionar ia idea de asumir la sociedad s6lo "de abajo hacia atriba"
y dio paso a Gpticas, Si no més intervencionistas, mds propositivas y con una ma-
yor independencia relativa de las experiencias de base.

Respecto de las experiencias populares, la persistencia del trabajo de las
instituciones fue conduciendo a la afirmacién de que se llegaba a un punto en
que su desarrollo dependfa de la capacidad de conexién que fueran teniendo
mds alld del mundo no gubernamental, como el Estado, el sector financiero, las
municipalidades. Es decir, ¢l encauzamiento positivo de dichas experiencias pa-
saba por la ampliacién de sus perspectivas y relaciones. Esto, algunas veces lle-
vaba una autocritica en el sentido de haber desarrollado una relacién demasiado
clientelista con grupos de la poblacién que, en algunos €asos, implicaron una
poblacion cuasicautiva por parte de una institucion (Agurto y Piifia, 1988).

Explicita o implicitamente, las instituciones entendieron que el producto
de sus afios de trabajo se acumulaba en tres espacios distintos. El primero era el
de 1as comunidades, grupos y personas con las que se trabaja en el mundo popu-
lar. Este era ¢l que normalmente se sefialaba como demostracion de la utilidad
de la existencia institucional y sobre el cual existia m4s discusién, polémica e,
incluso, cierto tono apologético y poco critico. Sin embargo, el reconocimiento
de si mismas, propio de este nuevo momento de las instituciones, lleva asociado
con una fuerza sin comparacion a la de los afios anteriores, que hay una acumu-
lacién de saberes, en un segundo espacio: el propio espacio institucional. Es de-
cir, que las instituciones, al margen o al lado de lo que hayan podido aportar en
el crecimiento de las personas y grupos para hacer frente a sus problemas y en
crecer como sujetos, han acumulado un aprendizaje que tiene un valor y que les
da proyeccién en tanto tales'~.

12 Es interesanie anolar que uno de los temas y debales resuliantes de esia autopercepcion va a ser
el que dicha aprendizaje adolece de orden, de sistemalticidad, de calegorias adecuadas a su
forma de generacién, eic. Consecuenlemente se (ratard de encontrar las modalidades, las
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Un tercer espacio de "acumulacién de aprendizajes®, relacionado con la
prictica de las instituciones, va a ser la sociedad misma. Es decir, todo ¢l espa-
cio social al que las instituciones veran como espacio al cual se le podrén (y de-
berdn) transferir los aprendizajes, enfoques, ideas, antecedentes técnicas, etc.,
que elias acumularon. Se legitima la idea de que las instituciones pueden y de-
ben tener una voz piblica respecto de los problemas con los cuales han estado
relacionadas, como la vivienda, 1a salud, la educacién, la recreacién y la produc-
cion.

El periodo de "conciencia de sf” se caracteriza, en resumen, por la fuerte
importancia que se da a los dos ultimos espacios descritos, lo que ubica el apoyo
¥y evaluacion de las experiencias que se apayan en un marco mds amplio de obje-
tivos institucionales.

Esto se ve fortalecido por percepciones relativas a las experiencias que ac-
tdan en la misma direccidn anotada. Una primera es la mayor conciencia insti-
tucional de que por mucha téenica y volunitad que exista el profesional siempre
serd distinto al participante o beneficiario de una experiencia. Ello libera una
obsesién desmedida por definirse como simple acompadante de procesos en
que se limitaba u ocultaba (consciente o inconscientemente) el efecto real que
se ejercia en las experiencias. El aceptar de que siempre existe "una mirada des-
de los participantes® que es distinta a la del apente externo libera de un postula-
do ético que tenia un efecto general de autarreprimir la accién institucional mas
propiaB.

Una segunda es que las instituciones comienzan a inscribir ¢l desarrollo de
las experiencias y programas en fa necesidad de cambios m4s generales con los
cuales interactiian, Lo que en esto se estd reflejando es un desplazamiento rela-
tivo en la evaluacion de las experiencias desde un énfasis ¢n sus aspectos inter-
nos y hacia un andlisis de las limitaciones ue tienen para afectar el contexto en
que elias se insertan.

Las experiencias con mujeres representan un ejemplo destacado de esta
nueva visién. Se van generando visiones polémicas acerca del cardcter o resulta-
do de ese trabajo en ¢l sentido de preguntarse en cudnio han ayudado a cambiar
efectivamente las condiciones de vida y de subordinacion de Ia mujer. Valdés
(1989) dir4: "Si bien los discursos de las mujeres cambian, y en ese cambio de
discurso se visualiza un reforzamiento del sujeto mujer gracias a la evidencia de
que cada mujer no vive problemas de ella sino de otras, las précticas cotidianas

técnicas ¥, aun mis, la especificidad de esie conocimiento originado en la prictica. Esto, por
supuesto, licne gran importancia frente a [a pregunta por el aporte futuro de las ONGs. "Para
quicnes participamos en proyectos de accidn es muy importante ¢l poder dar cuenta de la
prictica de trabajo; de entender céma hemos aprendido para hacer comunicable la experiencia”
(Matus, 1988).

13 Esto no significa que dicho punto no siga teniendo importancia dentro del mundo institucional
ni que las formas de intervencion resuhan indiferenies. De hecho, una de las idemidades que Jas
ONGs tratardn de expresar anle "terceros” serd Ia forma de intervenir y relacionarse con los
seciores populares.
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en la familia, sociales y politicas en e! mundo pablico no cambian, tienden a re-
producirse sin alteraciones”.

En términos futuros, estos nuevos €nfasis significan, por ejemplo, aceptar
que para que las experiencias expandan su significado y eficacia necesitan vincu-
larse a una politica gubernamental que las contemple y las acoja. Ello introdu-
ce un nuevo equilibrio entre dos facetas que, aunque han estado perma-
nentemente presentes en la praciica de las ONGs, se han combinado de manera
muy diferente segin el momento: ta faceta sociopolitica y la faceta técnico-pro-
fesional. No reconocer ambas facetas en una dialéctica histdrica que fue reco-
nociendo y valorando la segunda es una visidn bastante unilateral de Jas ONGs.
Impide, a su vez, entender las tensiones que se producen entre ellas, asf como
las formas en que se intenta hacer compatibles en el discurso que las institucio-
nes tienen de s*4,

En este sentido, el crecimiento de aquella segunda facela genera polémicas
con visiones que han estado presentes en {a historia no gubernamensial. Por un
lado, con ideas que se expresaron y se desarrollaron en torno al objetivo de
crear sujeto popular y de ser educadores populares y que no ponian €nfasis en el
desarrollo de enfoques técnicos frente a las necesidades bésicas, que hablaban
s6lo de labores enunciadas como auxiliares o de apoyo al "movimiento”, o que
tenfan como referencia esencial el cambio global. Por otro lado, con la idea de
Jas capacidades propias que si bien levantaba dimensiones propositivas de tipo
m4s instrumentales y del "hacer” en torno al mejoramiento de las condiciones
de vida, iba acompaiiada con un fuerte sello “autodependiente” que descartaba
pensar en la institucionalidad y el Estado como instancias en que 1ambién se
juega la posibilidad de mejorar las condiciones de vida.

Por el contrario, en el perfodo que describimos hay una fuerte disminu-
cion del desprecio por las esferas institucionales y, en particular por 1a accion
del Estado. Este cambio no es algo identificable al procesoe de democratizacion
que comenzo a vivir el pafs, aunque sin duda se vie incentivada y reforzada por
éste,

Esta disposicién no gubernamental 2s importante en un momento en que
el Estado, de hecho, "va a actuar en el ambito de trabajo de las ONGs" (Klen-
ner, 1989). Dicha disposicién, a su vez, no debe ser entendida como algo sim-
ple, sino cruzada por sensibilidades que la condicionan y que tienden a ubicar a
las ONGs en un cierto rango intermedio entre racionalidades técnico-estatales y
de apoyo a la reivindicacién social; entre ser cualificadoras de Ia demanda social
y ser enriquecedoras de 1a oferta institucional; entre las lealtades a la creacién
de movimiento social y aportar a la capacidad piblica (en un sentido amplio) de
hacer frente a los problemas sociales.

14 Es interesante que estas formas de entender a las ONGs se encuenira presente en oiros palses.
A proptsito de un encuentro entre nueve OMGs latinoamericanas se sefiala que habla dos
grandes maneras de entender las ONGs: la primera asociada a la idea de "tercer sector”, distinto
del piblico y del privado; y la segunda asociada a activador de movimientos populares (Arbaby
Anelto, 19893,
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Resulta mds o menos claro, a su vez, que esta ubicacién intermedia entre
varias polaridades est4 influida por una moderacion politica de los integrantes
de las ONGs que expresa un fenémeno de tipo nacional mas amplio. Producto
de variados factores el grado antisistémico disminuye, y se revalorizan los mejo-
ramientos concretos que puedan hacerse en las condiciones de vida desde la po-
litica pablica. Se desarrolla un cierto tipo de critica mds concreto y acotado,
desde situaciones precisas, aunque ello siempre considera el rol de Ja participa-
cidn social. Se podria sintetizar esto diciendo que es quizds el discurso de la par-
ticipacion, la democratizaci6én y un veformismo social expresado en mejorias
concretas en las condiciones de vida el que actia con mayor fuerza orientadora
que ¢l de la ruptura, la revolucién o el cambio global. La misma idea de un suje-
to popular transformador, si bien no desaparece como clave de discusion, pierde
su fuerza evocadora y se mezcla con otros temas.

Por dltimo, todo esto revierte en una acentuacion de la especializacion-
profesionalizacion de los organismos no gubernamentales. Ya habiamos dicho
que la consolidacion de las instituciones ¢n €l perfodo anterior (fines de la pri-
mera mitad de los 80) habfa ienido un efecto en ese sentido. Ello se acentia, pe-
ro mas de cara a la pregunta pot el sentido social de la especializacion, es decir
al tipo de problemdticas respecto de las cuales se desea intervenir y aportar. El
sentirse méds parte de la capacidad de oferta nacional para hacer frente a los de-
safios del desarrollo alienta sin duda este proceso y, desde ya, su discusion.

B. Las condiciones de contexto que acercan a las ONGs hacia
la politica social

La naturalidad con que hoy se pueda discutir acerca del posible aporte de
las ONGs en la politica social no hace referencia solamente a un fenémeno in-
terno y subjetivo de las ONGs. En algin grado es también tributaria de fenéme-
nos que desde fuera de ellas avalarian la importancia de su papel en el pais
frente a los desafios del desarrello. La mayoria de esos fenémenos se relacionan
a las circunstancias por las que atraviesan hoy los pais¢s latinoamericanos y,
muy conectado con ello, a ciertas formas de pensar las politicas sociales apro-
piadas.

Lo mds fandamental quizds es la perspectiva bastante aceptada que dice
que las politicas sociales, para ser mds efectivas, deben comprometer la partici-
pacién de los sectores "objeto" de ella. Es decir, ya no se trataria de tener meros
objetos de 1a politica sino, a la vez, sujetos de ella. En este enfoque la organiza-
cién de la gente tiene Ia potencialidad de incidir positivamente en la efectividad
de las polfticas. Dicha organizacion pasa 4 ser entendida como un recurso de la
politica social que amplifica su calidad y su coberiura.

La transformacién de beneficiario pasivo ¢ individual en sujeto participati-
vo conduce a la pregunta por los planos y los modos en que eso puede ser reali-
zado. Las ONGs aparecerian como agentes que pueden brindar ideas acerca de
esos aspectos, dado que en sus experiencias habrian desarrollado una gran des-
treza en €l c6mo combinar recursos materiales con la accidn organizada de los
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sectores populares, haciendo de esos recursos, por lo tanto, activadores de ini-
ciativas sociales y no reproductores de pasividad. Adin mds, dentro de las pro-
pias ONGs se habrian desarrollado lengonajes que rescatan todos los aspectos
solidarios y organizativos como recursos 1o convencionales det desarrollo.

Otro aspecto que destaca el posible apoyo que las ONGs hagan a la polfti-
ca social es el fortalecimiento de ciertas O pticas respecto de la estructura del Es-
tado y su tipo de accion consecuente. La caracteristica central que se tratarfa de

combatir aqui seria la del excesivo centralismo. Esta critica se funda en varias
consideraciones, entre las que estdn la inoperancia de macroplanificaciones que
finalmente qucdan en el papel; una estan 1anzac16n excesiva de las politicas pu-
blicas, que lleva a aberraciones de tipo cultural y desde ef punto de vista de l1a
eficiencia; una percepcion de lejania del aparato del Estado que se presenta co-
mo algo inaccesible e inflexible ("pesado®); una pérdida total de iniciativa de los
niveles intermedios y bajos del Estado en términos de politicas de desarrollo.

Una de las consecuencias de estas criticas es la mayor valoracion de los es-
pacios locales (comunas, barrios, villorrios, manzanas) como espacios de plani-
ficacién y resolucion de problemas; como lugar de 1a politica ptiblica y de la
participacién. Ello tiene en el case chileno un refuerzo concreto en las transfor-
maciones que tuvo el municipio al aumentar sus competencias y recursos re-
montando en parte la insignificancia sovioeconémica que tuvo hasta los afios
70.

Asl, la perspectiva general de valorar las instancias de planificacidn local,
la institucién municipal, la descentralizavion de servicios piblicos, 1os recursos
locales, etc,, que vienen desde este intentd de introducir cambios en 13 estructu-
ta y Ia conducta estatal considera a las DNGs como un agente positivo en la
marcha en esa direccion y, en alguna meclida, como referencia en el cdmo plan-
tearse proyectos de desarrollo local'®

Esta consideracion creciente de las ONGs en relacion a la politica social
se ha visto reforzada con la visidn de que la magnitud de la pobreza en ¢l pals es
un dato de mediano plazo. En algtn sentido la idea del fin de la crisis (econ6mi-
ca) habia jugado ¢l papel de una sombra respecto del rol futuro de las ONGs en
tanto muchas de las experiencias en las que éstas estaban presentes eran carac-
terizadas como signos de la crisis mds que como experiencias proyectables (en
que la olla comiin era ¢l prototipo ¢itadc). De superarse ésta, por lo tanto, per-
deria sentido una parte de la accién no gubernamental. Sin embargo lo concreto
es que a pesar de cinco afios de crecimiento econdmice (1984- 1989) una gran
cantidad de experiencias siguen teniendc sentido. En este "combate’ de media-
no plazo a la pobreza las ONGs pasan a ser consideradas agentes con roles in-
dispensables.

15 Esta valoracidn no es algo completamente nuevo. Presenta elemenios de continvidad con ideas
de desarrolio de la comunidad, promocién popular, comandos comunales. Sin embargo, el
planteamiento actual es mds multifacético. Re:pecto de los aspecios de continuidad ver Gomez
(1989). Respecto de algunos planteamientos scbre desartollo local entre las ONGs chilenas ver
publicaciones del "Taller de Desarrollo Local”.
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En el mismo plano de un fundamento para una posible prescindencia del
mundo no gubernamental, que finalmen'e se demuestra irreal, estd ubicado el
fendmeno de vuelta a la democracia y de 1a construccion de up Estado "mds so-
cial* que el Estado subsidiario del régimen militar. En este sentido, Ja idea de
gobierno democrdtico también ponia en duda (como la idea de fin de a crisis
econdmica) el papel futuro de las ONGs n tanto se accederia a un Estado aho-
ra preocupado de los problemas sociales que no dejaria sola a la gente. Sin em-
bargo, lo que sc ha ido produciendo es la percepeitn (constatacién} de que ese
gobierno es parte de una situacion precaria de mds largo alcance, y que no s fa-
cil disponer de recursos para la politica social, menos en un marco de dificil
equilibrio politico donde las posibilidades distributivas no son muy altas.

Es decir, respecto de los dos aspectds que parecian poner en discusion el
rol de las ONGs (fin de la crisis econdmica y advenimiento de un Estado demo-
cratico "més social”), el primero parece ser més estructural para amplios secto-
res, y ¢l segundo opera en un escenario restringido y precario.

Esto es percibido con claridad por €! nuevo gobierno, lo que lo transforma
en un factor alicienie, en sf, para la continuidad y proyeccion de la accion no gu-
bernamental. En este sentido, un factor d= acercamiento de las ONGs a la poli-
tica social es que €l propio Estado no mirz como competidoras a las ONGs sino
como complementarias. Al recorrer 1a ¢xperiencia de muchos paises, esta no
parece ser una situacidn muy frecuente. En general, el Estado tiene una relacién
de conflicto con las organizaciones no gut ernamentales en tanto las ve conflicti-
vas politicamente {demasiado radicales) o como competidoras en cuanto al
prestigio y relacién que pueden llegar a tener con las comunidades locales (Vio,
1989).

En el caso chileno, el hecho de que en un sentido amplio el nuevo gobier-
no y las ONGs cobijen personas que se sintieron parte de la misma empresa de
restablecer el sistema democritico, sin duda ayuda a una disposicién inicial de
acuerdo. Ello se acentia en aquellos sectores sociales donde ¢l enfoque de ac-
cién social tiene una influencia de personas que provienen del mundo no guber-
namental y que han participado de la elaboracién de programas pre y post-
electorales llegando, en algunos casos, a ccupar puestos de responsabilidad alta
y media en el nuevo gobierno,

Finalmente, ¢llo alcanza ¢l rango de punto progtamético del nuevo go-
bierno. La politica de la Concertacion frente al mundo no gubernamental seiia-
la que "la concertacién reconoce el valor que estas organizaciones tienen €n la
promocién del desarrollo. Por lo tanto se compromete a respetar su autonomfa,
a apoyar su desarrollo institucional y, en las dreas que sea posible, a establecer
convenios de trabajo para que ellas cooperen en la implementacién de politicas
pliblicas” (Concertacién de Partidos por la Democracia, 1990).

Por itltimo, dentro de estos factores de contexto que favorecen el acerca-
miento de las ONGs como agentes de po.ftica social, cabe sefialar un conjunto
de principios que han envuelto la accion de estas instituciones, y que parecen
adecuados no s6lo a las transformaciones  restricciones institucionales existen-
tes para enfrentar los déficit sociales, sino también a problemdticas contempo-
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rdneas del desarrollo mds ampliamente concebido. Asf, por ejemplo, la reivindi-
cacién de 1as soluciones “baratas®, del reciclaje, de buscar tecnologias apropia-
das, ha dejado de poseer un puro significado alternativisia, sino, también, gana
prestigio por su funcionalidad a las caracteristicas econémicas del presente. Un
basaraento especial para ello es la creciente legitimidad que adquieren las consi-
deraciones ecolSgicas del desarroflo. Es decir, muchas de las experiencias en
que estdn presentes las ONGs tienen ur, cardcter de experiencia piloto de nue-
vos enfoques, tecnologias que resulian vilorables a miradas diversas.
Resumiendo 1o sustantivo que se ha querido expresar en esta seccion, s¢
puede sefialar que existen una serie de clementos de tipo contemporéneo y de
marco mis nacional que hablan de 1a importancia de que las ONGs intervengan
en la politica social. Ello, a su vez, es percibido asf por actores distintos a las
ONGs: el gobierno, los partidos politicos, la universidad y dirigentes sociales,

7. LAS ONGs Y LA POLITICA SOCIAL: APORTES Y ASPECTOS
CRITICOS

La respuesta, ya en un plano mds clirecto, sobre los aportes que las ONGs
pueden hacer a las politicas sociales, €5 algo basiante embrionario en el caso
chileno. No resulta algo fécil de abordar para producir afirmaciones claras. Del
mismo modo, en la medida que es algo relativamente inexplorado, tampoco re-
sultan del 1odo nitidos los Iimites que pueden existir para que las ONGs cum-
plan tal o cual rol.

A. Acerca de los aportes

En primer lugar, hay un problema acerca del nivel de generalidad o de
precision en el que se pretende discutir el tema del aporte. Ya antes hablaba-
mos de un conjunto de aspectos positivos que las ONGs tenian y que podian
constituir aportes suyos en la creacion y ejecucion de la poljtica social. Ello pue-
de ser considerado la base de un primer nivel, general por cierto, de aproxima-
cidn a la respuesta.

Van a existir, también, segundos o terceros niveles, donde las respuestas
van a requerir definir las particularidades tanto de una problemdtica especifica
como del cardcter también especifico (ue posean las ONGs relacionadas con
ella. Asl, por ejemplo, podremos ver posibilidades de aportes en educacion
preescolar, en atencién primaria de salud, en tecnologfas apropiadas, en formas
de produccitn agricola, en pequeiia produccion urbana, en recreacion, en edu-
cacion de adultos, en vivienda, en consumo alimentario, etc.

Intentando ordenar estos distintos niveles en un plano més bien tentativo
podrian reconocerse tres 6rdenes de aportes, o al menos de relacion, que las
ONGs podrian tener {(y que en cierto grado ya tienen) con las politicas sociales.
Uno primero puede ser caracterizado como de orden ideologico general, en
cuanto a principios que inspiraron 1a a0:ién social en wn pais, y en particular del
Estado. Un segundo nivel provendria de ciertos enfoques enriguecedores de la
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politica social en los que podrian ser agentes concretos de proposiciones. El ter-
cero se expresaria en enfoques de politicas precisas respecto de problemas sec-
toriales que las ONGs pueden no s6lo concretar en una experiencia puntual
sino formular como accidn mas global.

Aqui se intentard delimitar, dentro de lo posible, el tipo de aporte que se
considerarfa propio en cada uno de los niveles que se han mencionado. Ello, en
un plano de sugerencia inicial para la conceptualizacion de dichos aportes mds
que de agotamiento de cada nivel.

Desde el nivel de las cuestiones de orden ideoldgico general, creo que al-
gunas de las caracteristicas de Jas ONGs podrian proyectarse positivamente en
claves de la accidn social y la politica social. Esta discusién nos conduce al clima
cultural existente en el pais desde el cual se piensa y se consiruye la accién so-
cial,

Un ¢jemplo de esto es la fuerza que 2n la sociedad puede tener la idea de
jos derechos econdmicos y sociales. Esto ha sido algo discutido por las institu-
ciones que s¢ ligaron principalmente al problema de los derechos humanos. A
pesar de que ellas estuvieron fundamentalmente volcadas al {lamado derecho a
la vida, también la divulgacion del concepto de derecho humano proveniente de
esa labor buscé ampliar 1a nocidn en el sentido de que una comprension amplia
de ellos abarca la educacidn, 1a salud, la vivienda, etc,

Esto no constituye vna politica social en sf, pero si define marcos dentro
de los cuales se legitima o no se legitima cierta preocupacion ¢ iniciativa frente
a las carencias sociales. Hoy dia podria definirse una situacion en que, al mar-
gen de las restricciones objetivas que existan para enfrentar problemas graves, la
iniciativa piiblica (en un sentido amplio y no exclusivamente estatal) actda en
una atmésfera de cautela en su eliminacion. Lo que se puede postular aqui es
que el aumento de la conciencia social de que también se violan derechos cuan-
do personas carecen de bases minimas de sobrevivencia, brinda un mejor con-
texto para la accidn piblica respecto de e¢sas carencias. Simultdneamente, que
en esa modificacion de las prioridades sociales en un nivel subjetivo ¢l mundo
no gubernamental puede jui%ar roles a través de los sistemas comunicativos que
desarrolle hacia 1a sociedad ™.

Lo anterior significa asumir, en algin grado, un rol social de intermedia-
¢idn entre las necesidades y aspiraciones populares y la accién piblica, para que
aquéllas sean un factor de peso en la formulacion de las politicas.

En este mismo nivel ideoldgico s¢ encuentra la funcion que las ONGs pue-
dan cumplir en el reforzamiento y divulgacién de la necesidad de que las expe-
riencias populares participativas sean consideradas componentes de la politica
social. Ese reforzamiento resulta importante en tanto Ja concrecion de esa idea

16 Como seiials Hugo Fruhling {(1989) aunque en reerencia mis especifica al rol de los organismos
de derechos humanas en democracia y con la [inalidad de argumentar sobre la importancia de su
continuidad, ¢llo no podrd expresarse en acciones judiciales como el caso del atentado a los
derechos a la vida pero si "los tratados internacionales vigentes abren un espacio suficiente para
{a actuacién de las ONGs, en el terreno socioeconémico y general”.
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s algo que desafia una inercia estatal y upa forma de entender el trabajo profe-
sional. Esto, a su vez, es algo que tiene rafces mds profundas que las solas dind-
micas generadas en el perfodo militar. La concrecién de ello probablemente
signifique un lento transitar en que se enfrentardn problemas de inercias, asf co-
mo el de mostrar y publicitar éxitos y el de enfrentar conflictos. También po-
drian inscribirse en este nivel la produccién y divulgacion de clementos
conceptuales e imdgenes de [a realidad que permiten hacer visibles ciertos fend-
menos, facilitando en consecuencia que se hagan motivo tanto de preccupacion
y accion pdblica como de sensibilidad social e intelectual. Un buen ejemplo de
ello podria ser el de las "organizaciones ¢condmicas populares®. Es posible que
€l concepto sea impreciso. Sin embargo, tiene la utilidad de focalizar un cierto
fendmeno desde ciertas claves y de convertirlo en virtual objeto/sujeto de $a ac-
Cidn piblica.

Sin ir mis lejos, desde el mundo no gubernamental se ha sefialado que el
rol del Estado respecto de dichas experiencias seria el de la eliminacién de ba-
rreras legales y €l de apoyos en los aspectos financieros y tecnolSgicos. Lo que
con ello se est4 reflejando es la potencialidad propositiva para la accién propia
y la de otros agentes cuando surge una ceterminada lectura de la realidad que
releva un aspecta significativo de efla,

Resumiendo, entonces, la valorizacion de los derechos sociales y fa partici-
pacidn organizada, y la capacidad de crear conceptualizaciones sobre realidades
relacionadas con la pobreza y la margiracion, pueden constituir ejemplos de
aportes de las ONGs hacia las politicas scciales en este primer nivel.

En relacidn con los aportes en enfoques enriquecedores para la accion y la
politica social, hay que mencionar primero la posibilidad dc fortalever las arti-
culaciones entre distintos actores. Esto, asociado a 1a segunda cuestidn, la de va-
lorizacién de Ios espacios locales tenienclo como referencia a las comunas. Las
ONGs tienen una potencialidad articuladora de distintos agentes que podrian
desarrollar con mucha mayor fuerza. Se sefiala, incluso, que “el rol fundamental
que corresponderia a las ONGs" podria ser ¢l de "articular lenguajes que, a su
vez, hagan posibles las relaciones deseadas entre sujetos, o entre sujetos y pro-
pésilos"”.

La importancia de esa funcién tiene, al menos, dos fundamentos que guar-
dan estrecha relacion con la idea de enriquecer €l conjunto de la politica social.
El primero se refiere a algo ya mds o0 mznos debatido acerca de las profundas
desarticulaciones que tienen nuestras sociedades (latinoamericanas). De agui se
desprenderia 1a tarea de "detectar y dilucidar cualitativamente las articulaciones

17 Véase Max-Neel y Elizalde (1989). Alli se distinguen organizacioncs de la socicdad civil de tipo
representativo (sindicato ¥ empresariado, por cjemplo) y de lipo integrativo (Iglesia y partida
politico, por ejemplo). Cada una de ellas, a su vez, emitiria un discurso dominante o
conirahegemonico, dando otigen s cuatro subconjuntos. Un gquinto subconjunto seria el de las
organizaciones no gubernamentales "cuya ubicaci6n -al menos potencial- no corresponde a las
olras calegor(ss, sino a una posibilidad articuladora® Sin necesariamenle compantir todo ef
esquema, lo que aqui se sostiene es el acierio de captar dicha posibilidad articuladora de
instituciones que no son ni representativas né con muy fuertes intereses corporativos,
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actuales o potenciales que se dan dentro del sistema®, de tal forma de permitir
acciones basadas en multiples agentes. El segundo se refiere a un aspecto que
pudiese ser entendido como uno de los desafios de las estrategias de desarrolio:
el de formar “coaliciones para el desarrollo™'® entre sectores privados, guberna-
mentales y no gubernamentales a fin de resolver los problemas del desarrollo.
Esto porque muchas veces ¢l desafio no ¢s t1anto la obtencién de nuevos recus-
s0s para enfrentar un problema sino mds bien ¢l disponer de una forma distinta
los ya existentes, creando un sisiema de accién adecuado a la problemaitica.
Ello, se desprende, conduce nuevamente al punto de las capacidades articulado-
1as que existen en una sociedad a fin de reordenar a agentes en pos de acciones
COTjuntas,

Como se ha sefialado, estas articulaciones necesarias no siempre se dan,
por [a inexistencia de instituciones-puente que facilitan la formacién de coali-
ciones para la accion social y por el desarrollo. Justamente las ONGs podrian
jugar roles en ese sentido en la medida que son instituciones que mas que desa-
rrollar intereses corporativos o que ser sujetos de 1ipo representalivo tienen esa
mayor *vocacion” articnladora.

Probablemente, la posibilidad de jugar este rol involucre para las ONGs el
desarrollo de su propia articulacién en una especie de sistema de accién no gu-
bernamental (actuando a nivel de comuna) capaz de jugar a su vez roles articu-
ladores con otros agentes locales o que incidan en €] medio focal. Es posible que
1a accion aislada de una ONG sea incapaz de lograr ese objetivo si considera-
mes el 1amaiio y los recursos, pequenos, que en promedio cada una tiene. Sin
embargo, si junto a las acciones puntuales que cada una realiza hay un tiempo
destinado a fortalecer ese sistema de accidn no gubernamental (es decir, accio-
nes coordinadas entre distintas ONGs que 1a transforman ante terceros en un
solo actor) se pueden sin duda fortalecer aquellas posibilidades articuladoras en
aras de acciones interinstitucionales (en el sentido de otras instituciones distin-
1as a las ONGs) por ¢l desarrollo social de un espaciolg.

El rol que las ONGs pueden jugar en las coaliciones, a su vez, puede ser de
tres tipos: puede ser la catalizadora o inspiradora de la coalicidn; puede set un
rol de una asociada mis; o, finalmente, puede ser de ejecutora de tareas e inicia-
tivas que surgen de Ja coalicion en funcién de resolver determinados problemas.

Simultdneamente las ONGs pueden jugar un rol significativo en apoyar a
los grupos més pobres y mds atomizados, en términos de su integracion vertical
en un espacio determinado, de tal forma que sean parte involucrada y actuante
en la coalicion. Ello permite, a su vez, una cierta practica de sintesis entre lo
que entendfamos como las dos almas presentes en las ONGs, cual es su cardcler

18 l.a idea de "coaliciones para el desarrolio” viene de Brown (1989). Asimismo, en este articulo se
trabaja Ia idea de las instituciones puente como faclores de desarrotlo en tanto posibilitan las
coaliciones.

19 Esta posibilidad de accidén conjunta m&s sistemitica de Jas ONGs debe ser entendida en un
marco mas amplio de cierta natural competicividad o de inlereses propics que cada una
desarrolla y no sobre [a base de que entre ¢lias s¢lo opera la solidaridad.
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técnico-profesional en torno a los problemas del desarrollo y su cardcter mas
sociopolitico en torno a Ja organizacion de los sectores populares.

Un segundo tipo de aporte al enriquecimiento de la politica social es el de
la ampliacién de las capacidades de accidn frente a los problemas en los espa-
cios locales (barrios, poblaciones, comunas). En relacién al mismo punto ante-
rior, todo aquel rol articulador, como de alguna manera se ha ido explicitando,
s6lo adquiere verdadero sentido en los espacios locales que es donde actian y
pueden ejercerlo las ONGs, Estas coaliciones para el desarrollo pueden, en tér-
minos muy precisos, producir acciones a nivel local ampliando €l significado de
este espacio al interior de la accion social y, con ello, enriqueciendo al conjunto
de la politica sacial. En este Gltimo sentido resulta interesante reafirmar que en
este nivel "se ha observado (..} que se ofrecen alternativas a los enfoques de
mercado y de planeamiento central referentes a la regunlacion de la sociedad que
evitaria sus fracasos demasiado obvios” (Brown, 1989). De aquf se desprende la
utilidad de privilegiar la densificacion y el fortalecimiento de este nivel local
que¢ le de mayor sustento a las acciones de desarrollo y a la polftica social. Este
nivel Jocal es entendido, si, como un espacio mucho mas amplio que el lugar es-
pecifico en donde se realiza un proyecto puntual de una ONG. Por este motivo
ha sido lamado, también, mesonivel, es decir como un intermedio entre el lugar
del proyecio puntuoal y los niveles mds regionales o nacionales.

Las ONGs han ido contribuyendo, aun con insuficientes fundamentos 1éc-
nicos, a abrir perspectivas de accién local de ta politica social en variadas mate-
rias. El rescate del desarrollo progresivo en vivienda, del nivel de atencitin
primaria en salud, de Ja multiplicidad de actividades productivas de pequefia es-
cala, de las {formas dtiles de relacidn de la educacién con el entorno, etc., consti-
tuye ya una base importante desde donde sustentar y profundizar la importancia
de los espacios locales para el desarrollo y 1a politica social.

En este mismo nivel las ONGs pueden aportar un enfoque (y en su con-
crecidn) de una politica social que tiene entre sus objetivos el capacitar para la
participacion. Es decir, una politica social que tiene como une de sus indicado-
res de éxito la generacin de participacidn calificada y con ello enriquecedora
de las decisicnes sociales. Esto puede ser entendido coma la simultdnea biisque-
da de mejorar o cualificar la demanda social y de enriquecer las ofertas institu-
cionales a dichas demandas. La participacién puede ser considerada un recurso
para mejorar las decisiones de trabajo social. Sin embargo, la posibilidad de par-
ticipar estd dada por las competencias que tengamos sobre dominios de la reali-
dad. En este sentido, en especial en e} espacio local en donde actian las ONGs,
la participacién amplificadora de las capacidades de accidn social sobre los pro-
blemas queda asociada al impulso de un proceso de transferencia de dominios y
competencias hacia 10s sujetos individuales y colectivos.

Una consideracion especial respecto de las competencias es la distincién
que, a proposito de las lecciones que dejan los proyectos y experiencias con mu-
jeres, se realiza entre competencia técnica y competencia social. La calificacién
para participar y poder expresar con mayor nitidez los intereses propios (a su
vez que ser un factor en encontrarle soluciones) no es sélo una cuestién de com-
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petencia técnica sino también de una disposicion, una voluniad, un sentir que se
es capaz. Esto dltimo gueda conceptualizado bajo la forma de competencia so-
cial. Como hemos sefalado, en muchos programas de mujeres se produce un
aumento de la conciencia de los derechos, que luego no se expresa en una ma-
yor presencia femenina a nivel de dirigencias. Ello puede ser entendido a veces
como una falta de la mencionada competencia social necesaria para una partici-
pacién de caricter mds general.

Dentro de este segundo nivel, entonces, jemplos del tipo de aportes se-
rfan la capacidad de promover o ayudar a conformar articulaciones entre muiti-
ples agentes en funcién del desarrollo, la ampliacién de posibilidades respecto
de lo que se puede emprender en los espacios locales ("mesonivel") y el aumen-
10 de las capacidades técnicas y sociales de los distintos sujetos.

En términos del tipo de aportes para el tercer nivel nos encontrames con
mualtiples experiencias de las ONGs que permiten, frente a problemdticas ya
mds sectorializadas, dar origen a enfoques y politicas muy concretos para en-
frentarlas.

Dos ejemplos que se pueden dar son los de financiamiento econémico y de
vivienda. Desde el mundo de las ONGs se han desarrollago milltiples experien-
cias en torno al financiamiento de pequeias unidades econdmicas. Han existido
instituciones o 4reas de instituciones dedicadas a dar préstamos a actividades
que recién se iniciaban o que querian ampliar su produccitn. Hoy existe una ex-
periencia acumulada en torno a los tipos de actividades y de organizacién que
son mds viables econémicamente, a las modalidades mds adecuadas de los prés-
tamos, a las caracteristicas del pequefio empresario, a los principales déficit en
términos de la entrada al mercado, etc, Esas materias son impoertanies para una
politica hacia esa realidad.

En vivienda, las ONGs han tenido estrecha relacién con las formas en que
los sectores populares van construyendo su vivienda y los limites institucionales
que existen para que dichos procesos puedan culminar en mejores productos.
Hay un conocimicnto sobre tecnologia, sobre necesidades, etc., que bien puede
ser parte importante de polfticas sectoriales a formular.

Esta linea de aportes es, sin embargo, ampliable a la salud primaria y pre-
ventiva, a la educacidn preescolar, a la tecnologfa y a la educacion de adullos, a
la comunicacién local, a las emergencias "naturales®, a la recreacién infantil, y
otras. Debe anotarse, sf, que este aporte implica algo mds que 1a mera sistemati-
zacién-reproduccion de fo hecho. Un ejemplo de ello es la capacidad que exista
de poder evaluar ¢l costo real de una experiencia en forma para poder analizar,
también desde alli, su bondad o su inconveniencia.

B. Aspectos criticos

No toda la experiencia de las ONGs significa un patrimonio positivo para
su aporte a las politicas sociales. Nos referiremos a aspectos que parecen ser Los
que mds claramente ofrecen preguntas, desafios o "imposibilidades aparentes”
para cumplir ese aporte,
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En general, podemos decir que junto a la valoracidn y proyeccion de las
ONGs es necesario constatar que esa misma proyeccion readecua la manera de
mirar su accién pasada, presente y futura. Es decir, ella conlleva algin grado de
transformaciones que no son simples para €l mundo no gubernamental. Un
ejemplo significative de lo que se dice es la necesidad de un mayor conocimien-
1o de los aspectos econ6émico-financieros de las experiencias a fin de permitir
evaluaciones mds integrales de su real beneficio. El aspecto del costo/beneficio
econdmico debe tener un lugar mds clave en el andlisis de las experiencias. Esto
obliga a integrar dicho aspecto a un mismo anélisis con lo que podrian denomi-
narse los componentes de "rentabilidad humana® o de "rentabilidad socioorgani-
zativa",

En este plano de cuestiones se inscribe también el desconocimiento relati-
vo que tienen Jas ONGs de la dindmica ¢conémica més general. Se plantean te-
mas nuevos como el mercado, 1a calidad productiva y los ¢os10s de oportunidad
que han estado lejanos a la preocupacion no gubernamental,

Otro aspecto diferente, que no ha 5ido motivo de tratamiento en este tra-
bajo, pero que en virtud de las proyecciones futuras de fas ONGs debe ser ubi-
cado entre los aspectos posiblemenie criticos, s que ellas son un actor que
depende bdsicamente del financiamicnta externo. Es posible que ello pueda al-
terarse en alguna proporcion en la actual situacion, credndose algunas fuentes
de financiamiento interno (en especial por convenios con el gobierno). Sin em-
bargo, no podra revertirse ni siquiera alierarse muy sustancialmente, porque es
dificil o imposible que las ONGs puedan cobrar por sus servicios a los "benefi-
ciarios" de sus actividades. Fsto hace de la ONG un organismo frigil en térmi-
nos de la continuidad de sus acciones y la construccion de ciertos enfoques y
metodologias.

Otro aspecto critico, quizds el mds visible, es el de la pequefa cobertura
que han tenido sus experiencias. Se sefiala aqui que pasar a pensar en grande no
es s6lo una cuestion cuantitativa, sino cualitativamente diferente. Desde este ni-
vel suele descubrirse, por ejemplo, que ¢l gasto profesional/experiencia ha sido
demasiado alto y que no sirve para una politica general. Dicho de otra forma,
las experiencias no son replicables mecdnicamente en una escala mayor o repe-
tibles mil veces en la misma escala inicial.

Ademds, como se ha hecho notar, Jas ONGs no tienen experiencia en tipos
de proyectos sociales que involucran mayores complejidades técnicas y/o inver-
siones mias importante de recursos como, por ¢jemplo, provision de agua pota-
ble y eliminacion de excretas.

Otro aspecto critico desde cierto dngulo es que las ONGs han estado tra-
bajando con sectores muy especificos en situacién de pobreza, lo que les puede
dar una visién sesgada y una limitacion para pensar en politicas més amplias.
Por ejemplo, s¢ calcula que las "organizaciones econdmicas populares” repre-
sentan el 5% de la poblacion del sector informal, en el que predominan, ade-
mds, otras estrategias de sobrevivencia di cardcter m4s bien individual y familiar
y sobre las cuales el conocimiento de las ONGs es mds limitado. Respecto de
ello, sf ha existido una mayor toma de conciencia en los dltimos afios. Un ejem-
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plo es el énfasis reciente no en crear nuevas actividades productivas sino en en-
tender y apoyar ¢l amplio mundo preexisiente, que no ha estado cercano a su
accion institucional anterior (ni al de la Iglesia). Ello estd aportando un nuevo
campo de experiencias y de conocimiento.

El razonamiento que est4 detrds de esto, desde un punto de vista critico, es
que si el espacio social con que trabajan las ONGs es muy estrecho, también lo
serdn sus proposiciones. Esto, a su vez, se complejiza si al ampliar dicho espacio
ello significa relacién con sectores que no representan los niveles de pobreza
mayores en términos de la viabilidad del financiamiento externo para empren-
der iniciativas.

Qiro aspecto critico, a pesar de lo dicho anteriormente respecto de las
buenas intenciones mutuas entre Estado-ONGs en el caso chileno, es ¢l de las
objetivas contradicciones que tienen las acciones de uno y otro y que se hardn
visibles en la medida que la relacién progresa. En primer lugar, el gobierno de-
be responder a todas las dreas, sectores y necesidades; la ONG puede seleccio-
nar cada uno de ellos. En segundo lugar, el Estado estd obligado a una gran
cobertura; la ONG puede concentrar esfuerzo en la calidad de una experiencia
mds acotada. En tercer lugar, el Estado se mueve siempre en situacion de urgen-
cia; la ONG puede disponer de mds tiempo antes de iniciar la accién. En cuarto
lugar, el gobierno, en tanto estructura institucional tiende a agregar situaciones
y a estandarizar respuestas; l]a ONG se adecua a cada situacién y enfatiza mis la
particularidad que la generalidad (Down y Solimano, 1986).

Es cierto e interesante decir que en cada uno de estos aspectos ambos
agentes tratan de escapar a la atraccion de sus respectivos polos, es decir, que en
un cierto grado intentan "acercarse al otro”. Asi, la ONG busca generalizar sus
acciones puntuales y el Estado busca crear espacios de descentralizacién y parti-
cularizacion de soluciones. Sin embargo, ello no impide que las diferencias sean
altas y creen dificultades de accién conjunta.

{Cudintos de estos aspectos criticos podrén remontarse? (Cudntos demos-
trardn ser falsos dilemas? Eso tendrd respuesia en €l futuro, Lo que si es claro
€s que constituyen hoy dia nuevos desafios que se han incorporado a la historia
de las ONGs y, posiblemente, marquen parte de las discusiones de €510s afios.
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