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RESUMEN: En el articulo se analizan tres hechos de importancia en el desarrollo politico
del Perti y cémo se interrelacionan en los afios 90 durante el régimen de Alberto Fujimori. En
primer lugar, se examinan las dificultades que han tenido las clases medias peruanas para lide-
rar procesos de desarrollo y democratizacién en el pais. Nace como una clase con poca autono-
mia con respecto al Estado o a las elites econémicas y como resultado no han logrado impregnar
a la sociedad peruana con una ideologia de equidad y democracia. En segundo lugar, se analiza
cémo las Organizaciones No-Gubernamentales de Desarrollo (ONGDs) abren un espacio en los
anos 70 que permite el acercamiento de un sector de la clase media con la mayoria pobre del
pafs, constituyéndose en una experiencia inédita que ha enriquecido la practica politica de
ambos sectores. Bajo una ideologia de cambio y conscientes de la necesidad de construir a la
nacion, estas organizaciones han aportado ideas y experiencias innovadoras sobre la base de la par-
ticipacion democriatica. En tercer lugar, explora cémo en el Pert de Fujimori se debilitan mas
aun las instituciones articuladoras e integradoras de la nacién, dejando a las ONGDs como una de
las pocas instancias con proyectos politicos basados, de una forma u otra, en las necesidades y
demandas de las mayorias nacionales. Esta importante tarea, no obstante, cada vez se hara mas
dificil al evolucionar las ONGDs peruanas hacia instituciones mas profesionales y técnicas, adqui-
riendo en el proceso un perfil mas cercano al imaginario de la clase media y menos proximo a las
necesidades de los pobres del pais.

Palabras clave: clase media, ONGs, el tercer sector, institucionalidad politica, participacion poli-
tica, Pert.
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ABSTRACT: In the article, three important aspects of Peruvian political development are
examined, as well as how they interrelate in the 1990’s during Alberto Fujimori’s regime. Firstly,
the article examines the difficulties the Peruvian middle class has had in leading processes of deve-
lopment and democratization. It emerges as a class with little autonomy towards the State or the
economic elite and, as a result, it has not been able to permeate Peruvian society with an ideology
of equality and democracy. Secondly, it analyzes how in the 1970s, Non-Governmental
Development Organizations (NGDOs) open an arena which permits a sector of the middle class to
approach the nation’s poor majority, becoming a novel experience which has enriched the politi-
cal praxis of both sectors. Under an ideology of change and conscious of the need for nation-buil-
ding, these organizations have contributed with ideas and innovative experiences based on
democratic participation. Thirdly, it explores how the institutions that articulate and integrate the
nation became weaker during Fujimori’s regime, leaving the NGDOs as one of the few entities with
political projects based, in one way or another, on the needs and demands of the national majority.
As time passes, however, this important task, will become more difficult due to the evolution of
Peruvian NGDOs towards institutions that are more professional and technically oriented. In the
process they acquire a profile that is closer to the world-view of the middle class and less proxi-
mate to the needs of the country’s poor.

Key words: middle class, NGOs, third sector, political institutionalization, political participa-
tion, Peru.

PRESENTACION

En un pais con gran desigualdad y heterogeneidad sociocultural, resulta dificil
encontrar espacios que permitan el encuentro entre sectores sociales y la busqueda de
consensos politicos para el desarrollo nacional. Aunque la funcién de creacién de estos
espacios normalmente le atafie al Estado, al mercado o a la misma sociedad civil, fuer-
zas o intereses excluyentes pueden atenuar los posibles avances en este sentido. Un
Estado populista, un sector empresarial mercantilista y una sociedad civil fragmentada,
lejos de generar oportunidades de concertacién coadyuvan a profundizar divisiones y a
estimular la accién politica corto-placista.

El Pert es un pais sumamente heterogéneo en términos culturales, socioeconémi-
cos y politicos. La distancia entre las clases sociales se mide no sélo por la diferencia
de ingresos o educacion, sino también por criterios étnicos, raciales y referentes lin-
gliisticos, geograficos e imaginarios totalmente disimiles y dispares que ahondan las bre-
chas entre los grupos sociales. En los Gltimos diez afios, a pesar del esfuerzo
modernizador via la liberalizacién de la economia, encontramos que muchas de las
diferencias se mantienen o han aumentado, especialmente con respecto a la desigualdad
en la distribucion de ingreso y los niveles de pobreza.

Dentro de este entorno de exclusién es donde nos preguntamos acerca del papel
politico de las clases medias peruanas en la promocién de una sociedad moderna y
democratica. La evidencia de los paises desarrollados es que histéricamente ha sido
tarea de las capas medias la creacién de mecanismos y sistemas normativos que tiendan
puentes entre los diversos sectores y grupos sociales en la formacién de una comunidad
nacional. Entre los diversos mecanismos para esta finalidad, encontramos los impulsos
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hacia la universalizacion de derechos y oportunidades, sean éstos civiles, politicos o eco-
némicos. Asimismo, la contribucién al forjamiento de instituciones sociopoliticas fuer-
tes con capacidades para ordenar la convivencia social, solucionar conflictos y proteger
derechos. Las clases medias desde el Estado como autoridades politicas, funcionarios y
técnicos, los partidos politicos y desde la sociedad civil en organizaciones civicas, el
mundo académico o los gremios, han sido, en mayor o menor medida, los que han ten-
dido los puentes entre los diversos sectores sociales, culturales y politicos.

Las clases medias peruanas, sin embargo, no han sido lo suficientemente auténomas
como para liderar procesos de esta magnitud y direccién. Su posicién con respecto
al Estado y los poderes econémicos ha tendido a ser subordinada o pasiva, salvo excep-
ciones. En términos politicos, el caudillismo estatal o partidario ha menguado su capaci-
dad de iniciativa. El racismo y el etnocentrismo, elementos centrales en su identidad
como clase, han edificado barreras hacia la mayoria mestiza e indigena del pais. La fuer-
te influencia cultural estadounidense y europea le ha impedido mirar hacia el interior
del Perq, especialmente los Andes. En resumen, en términos generales no ha sido una
clase capaz de liderar procesos de articulacion e integracion con el resto del pais pobre.

Esta incapacidad se debi6 en parte a la ausencia de espacios efectivos que posibili-
taran que un sector de la clase media, aquellos comprometidos con el cambio social y
desarrollo, tuvieran posibilidades de actuar a favor y en concordancia con el resto del
pais. De ahi la importancia que revistié la formacién de las Organizaciones No-
Gubernamentales de Desarrollo (ONGDs) como espacio y mecanismo de acercamiento
entre la zntelligentsia, el profesional y el técnico con los pobres urbanos y rurales'.
Desde los afios 70, estas organizaciones han jugado un papel politico importante en el
Perd. No sélo han cultivado y logrado plasmar procesos de participaciéon democratica,
sino también han servido de puente entre los peruanos de diferentes extracciones socia-
les, culturas y niveles de educacién. Al realizar esta funcion, las ONGDs han estado a
contracorriente de los vicios politicos mas usuales en el pais: la exclusidn, el clientelis-
mo, el populismo, el centralismo y el verticalismo.

Durante la década de los 90, este papel articulador e integrador de la sociedad poli-
tica nacional cobré inusitada importancia. El régimen fujimorista, en su afin por per-
durar en el poder, exacerb6 los vicios mencionados, resultando en su uso del aparato
estatal para centralizar el poder en la figura del presidente y su més cercano asesor,
Vladimiro Montesinos. En este proceso y mediante el clientelismo, el chantaje politico y
la corrupcién, doblegé a diversos sectores de la sociedad, desde las mujeres pobres que
recibian alimentos donados en los comedores populares, hasta los grupos empresariales

1. El mundo de las organizaciones no gubernamentales es bastante heterogéneo e incluye a
toda una serie de asociaciones sin fines de lucro con una gran variedad de objetivos y propésitos. Al
anadir la palabra «desarrollo» u ONGDs me refiero a las instituciones que tienen como finalidad pro-
mover al desarrollo, especialmente de los sectores con menores ingresos. Son organizaciones, ademas,
que en el Pert tienden a estar constituidas por intelectuales y profesionales de la clase media, con
apoyo financiero del exterior y que ejecutan proyectos en los ambitos productivos, la salud, la educa-
cién, los derechos humanos, entre otros.
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mas poderosos. Como resultado, se debilité la institucionalidad politica y econémi-
ca, lo cual llevé a un mayor alejamiento entre los sectores sociales, fragmentando mas
atn al pafs. Una de las pocas instituciones que sobreviven este embate autoritario son
las ONGDs, transformandose en una suerte de islas de participaciéon democratica y de
presencia de las clases medias nacionales comprometidas con el cambio social.

Esta situacién, no obstante, no significa que las ONGDs hayan sido una suerte de
panacea para los problemas politicos profundos y exacerbados de los afios noventa. Las
ONGDs tienen debilidades propias que oscilan entre su dependencia al financiamien-
to externo, la falta de una identidad propia y las dificultades mismas que nacen del
hecho de estar formadas y gestionadas por una clase media profesional. Aunque
logran llegar a los pobres con sus acciones, han tenido crecientes dificultades en cons-
truir un proyecto politico conjunto con las mayorias. En parte esto sucede porque no
hay correspondencia entre su trabajo y la accién del Estado o los debilitados partidos
politicos. Pero, por otra, se debe a que con el tiempo estas instituciones han enfati-
zado lo técnico sobre lo politico, la concertacién sobre la movilizacién, lo mensurable
sobre lo cualitativo.

En las préximas secciones analizaré cada uno de estos puntos con mayor deteni-
miento. En una primera parte, presentaré escuetamente la evolucién politica de las cla-
ses medias peruanas durante el siglo XX. Interesa captar las dificultades propias de este
conjunto social y cémo las ONGDs van a representar un importante hito en el desarro-
llo politico de un sector de la clase media. En una segunda parte, realizaré una sintesis
de lo que significé el fujimorismo para la clase media y la integracién del pais. El
énfasis sera puesto en la marginacién de la clase media como sector social y la utilizacion
de sus integrantes para impulsar el proyecto politico de Alberto Fujimori, con la
excepcion de aquellos que desde la sociedad civil y las ONGDs constituyeron una opo-
sicién a estas ambiciones. En la tercera parte, analizaré algunas de las principales
limitaciones endégenas de las ONGDs en construir procesos de desarrollo participati-
vo. Muchas de estas limitaciones estan intimamente ligadas a las dificultades propias de
ser clase media en un pais tan desigual.

I. LA CLASE MEDIA Y LA POLITICA EN EL PERU DEL SIGLO XX

En términos generales, la clase media moderna peruana se ha caracterizado por
su falta de autonomia debido a su dependencia hacia las elites econémicas y el Estado?.
No fue un conjunto social que tuviera su origen en la mediana propiedad agricola,
comercial o industrial. Este caracter general ha tenido un efecto profundo sobre su

2. Elanilisis de la clase media no ha sido una tarea prioritaria para las ciencias sociales y politi-
cas peruanas. Ya en la década de los sesenta, en un estudio comparativo del tema de clases medias en
América Latina, IUTAKA (1965) lamentaba la pobreza de informacién acerca del Pera. Esta situacion se
mantiene hasta nuestros dias, siendo mas comtn encontrar estudios y tratados sobre las elites y los sec-
tores populares (comuneros, sindicatos, movimientos barriales, mujeres populares, entre otros).
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forma de hacer politica y, particularmente, en su relacién con los sectores mayoritarios
y pobres del pais. En el proceso no ha logrado imponer ciertas précticas politicas demo-
cratizadoras e inclusivas que si han distinguido el actuar de las clases medias en otros
paises. Por el contrario, el ser de clase media ha significado durante el siglo XX un
esfuerzo continuo por desligarse del resto del Perti popular, sea por razones raciales,
culturales o de educacion.

Fuera de esta tipificacién general, es importante analizar someramente las princi-
pales etapas que ha pasado la clase media —especialmente la limefia— y cémo se ha
resistido a establecer proyectos politicos mas amplios que tendieran puentes y espacios
de encuentro con el resto del pais. En este ejercicio pecaremos de simplistas debido a
que la complejidad del problema merece una discusién mas larga y profunda, pero ser-
vira para dar una vista panoramica del comportamiento politico de esta clase social. En
estos términos, podemos hablar de tres etapas principales en la evolucién de la clase
media en el siglo XX, cada una de ellas con oportunidades perdidas con respecto a las
posibilidades de construir un proyecto nacional’.

«La clase que mads sufre» (1900-1945)

La clase media moderna nace como una clase de empleados, trabajadores depen-
dientes de las grandes casas comerciales, las empresas extranjeras que se establecen en el
pais a principios del siglo y del Estado que comienza a incrementar su burocracia como
resultado del impulso modernizador del Gobierno de Leguia (1919-1930). Los emplea-
dos representan un grupo que laboral y socialmente se distingue de la clase trabajado-
ra utilizando como principal criterio la «decencia». Esta es una construccién
sociocultural que apela a una serie de atributos, pero que tiende a fundamentarse en el
apellido, abolengo, la apariencia (racial) y la educacién. Esta forma de diferenciarse de
los demas del pueblo, tenia como referente a la oligarquia nacional, que durante las pri-
meras décadas del siglo habia logrado consolidar su poder politico y econémico®.

El trabajo del historiador norteamericano David Parker es sumamente interesante
al respecto, ya que examina cémo la identidad de esta clase se va forjando sobre la
base de relaciones paternalistas con las elites, en las cuales la lealtad y el compromiso se
convirtieron en virtudes centrales de la relacién con los patrones. La fortaleza de esta
visién y estos vinculos también se extendian al querer aparentar e imitar a la clase

3. TFULLER (1998), PORTOCARRERO (1998) y DiAZ-ALBERTINI (2000) han desarrollado propuestas
de la evolucién de la clase media que, en términos generales, reconocen tres grandes etapas durante el
siglo XX.

4. La «oligarquia» peruana estaba constituida por unas treinta a cuarenta familias que desde
el auge econdémico del guano en el siglo X1x, habian afianzado su poder econémico y politico en el pais.
Sus principales intereses econémicos estaban ligados a la propiedad agricola, la agroexportacion, la mine-
ria y la banca y finanzas. Hacia mediados del siglo, tenia un sector «moderno», mas ligado a la
industria, la agroexportacién y las finanzas y otra «tradicional» compuesta por los latifundistas, espe-
cialmente en la regién andina.
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alta, como bien anoté Jorge Basadre, el principal historiador del Pert, al describir la
«tragedia» de la clase media de este periodo:

«...derivé de su heroico esfuerzo para acercarse a la aristocracia y diferenciase de la masa
obrera o artesanal. Estuvo condenada al estilo de vida y a los ritos sociales en el vestir y
presentarse, constantemente superiores a sus posibilidades efectivas... Fue suya una vida
de intimas tragedias, cuidadosamente ocultadas» (1963: 466-467).

En términos politicos, esta clase media primiceria, buscé diferenciarse de los sec-
tores obreros y artesanos que durante las primeras dos décadas del siglo XX avanzaban
en su organizacién sindical y luchas reivindicativas. Sin embargo, el éxito en algunas
conquistas laborales de los obreros motivé a que los empleados comenzaran a hacer
suyos algunas de las estrategias y reclamos de las clases populares. Esto aunado al fin de
la guerra mundial y la triunfante Revolucién Rusa, que inducen la introduccién del
analisis de clases sociales en el Pert y el surgimiento del concepto y la ideologia de la
clase media’.

La concepcion de la clase media como la «gente decente» —a diferencia de la «gen-
te de pueblo»— significaba que deberia mantener ciertos estindares de vida propios de
esta situacion, a pesar que no contaban, como bien acotaba Basadre, de los recursos
para ello. Esta suerte de brecha entre las expectativas de clase y los recursos disponi-
bles para ello, llevé a que surgiera otro de los grandes mitos acerca de la clase media
peruana como la «clase que mds sufre». El obrero también ganaba poco —aunque a veces
miés que el empleado— pero supuestamente no tenia la presién social y personal para
vestirse, alimentarse, educarse y vivir bien. Segtin Parker (1997), este discurso:

«.llegd a ser un lugar comin y termin motivando politicas e inspirando legislacion
social. Su expresion mas concreta fue la Ley 4916, la llamada “Ley del Empleado” pro-
mulgada por Leguia en 1924. Esta ley dio origen a la distincion legal entre obrero y
empleado, lo que condujo, con los afios, al hecho de que en el Pert, empleados y obreros
por lo general tengan sindicatos separados, legislacion social distinta, hospitales separa-
dos y mucho mas» (p. 109, énfasis en el texto original).

Esto no quiere decir que no existiera un acercamiento de la clase media hacia las
clases populares del periodo. Por el contrario, en la década de 1920, nacen las dos gran-
des ideologias y movimientos izquierdistas del pais liderados por miembros de las cla-
ses medias. Victor Ratil Haya de la Torre con el APRA y José Carlos Mariategui con el
Partido Socialista, van a iniciar otra larga, mas no masiva, tradicién de la clase media con
los sectores y clases populares: como idelogos del cambio y dirigentes de partidos de
centro-izquierda que se disputaran la representacién de los movimientos sindicales

5. Esa partir de 1919 que el término de «clase media» comienza a ser conocido por el pablico
en general y aparece con insistencia en la prensa. Antes de esta época, el término era de uso entre un
grupo reducido de intelectuales (PARKER, 1997).
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y campesinos®. Salvo excepciones, estos movimientos y partidos no llegan a representar
a la clase media en su conjunto y durante la época no contaron con el apoyo masivo de
este sector.

«La profesionalizacion de la clase media» (1945-1975)

A partir de los afos 40 y 50 toma cuerpo la democratizacién de la educacién
superior y universitaria en el Pera. Esto llevé a un crecimiento inaudito del ntimero de
alumnos matriculados en educacién superior y en el nimero de universidades existen-
tes. Mientras que en 1940, s6lo 1% de la poblacién mayor de 15 afios estaba matricu-
lada en estudios superiores, ya en 1960 llegaban a los 34.200 y en 1970 a 132.900. De
s6lo nueve universidades en 1960, para 1970 ya existian veintiséis. Por lo menos hasta
los afios 60 y mediados de los 70, esta ampliacién de la educacién universitaria bene-
ficié fundamentalmente a las clases medias y se constituyd en un nuevo e importante cri-
terio de clase y de la misma movilidad social.

En términos politicos, cobra fuerza la nocién que el conocimiento profesional y téc-
nico era el vehiculo principal de la modernizacion y el desarrollo. Hacia mediados de los
afnos 50 se [undan partidos netamente de «clases medias» (Accién Popular y
Democracia Cristiana) que comparten un ethos de cambio y reforma basado en la edu-
cacioén, la industrializacién y la participacién activa del Estado en la sociedad y el
mercado. De igual manera, le otorgan importancia a la democracia formal. Asimismo,
en los afios 60, los jévenes de la clase media, particularmente los universitarios, van a
hacer suyos los ideales revolucionarios de los movimientos de protestas e izquierdistas
a nivel mundial.

Estos cambios en discursos y practicas chocaran, sin embargo, con una sociedad
politica que atin contaba con la presencia de una oligarquia debilitada pero atn efecti-
va. Los anos 50 y 60 fueron de consolidacién de la presencia de la clase media en el
Estado pero a un costo politico alto: la alianza con sectores de la oligarquia. A pesar
del discurso modernizador y antioligarquico, los lideres de la clase media preferiran no
enfrentarse ya que esto implicaria establecer alianzas con los sectores populares orga-
nizados del pais e incluir sus demandas y reclamos en la agenda politica (Cotler, 1979;
Lépez, 1997). Se encontraban, entonces, entre dos tendencias contradictorias: querer el
cambio, especialmente en lo referente a fortalecer la posicién de los sectores medios
modernizadores, pero mediante la componenda politica con los que mas se resistian a
él. Bourricaud (1967) describié muy bien esta situacion:

6. Uno de los factores que contribuy6 a la ruptura entre Haya de la Torre y Mariategui, hacia
finales de los afios 20, fue el papel que cada uno le otorgaba a la clase media dentro de la lucha revo-
lucionaria. Para Maridtegui, gran parte de la clase media era sumisa, dependiente e imitadora de la bur-
guesia, descalificandola para el liderazgo revolucionario. Haya de la Torre, al contrario, pensaba que la
clase media era una elite modernizadora con la capacidad profesional y técnica para liderar el proceso
en conjunto con el proletariado y el campesinado.
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«No habiendo logrado definir un sistema de valores originales susceptibles de imponer-
se al conjunto de la sociedad, todavia mal preparadas para desempefiar papeles en que
podrian afirmar su autonomia respecto a los oligarcas, las clases medias dejan hacer, aun-
que sin dejar de protestar» (p. 102).

La década de los 60 fue, sin duda alguna, la oportunidad perdida de las clases
medias para establecer un sistema democratico inclusivo con capacidad de concertar e
integrar el pafs. Con una oligarquia debilitada, teniendo el control del aparato estatal y
con una economia en crecimiento, pudo haber impuesto nuevos rumbos a un sistema
politico excluyente. Al final, se opté por el populismo como mecanismo para lograr
el apoyo popular, iniciando un ciclo de inestabilidad politica que dura hasta el presente.
Lo curioso es que ni logré terminar con la oligarquia, tarea que seria realizada por el
Ejército e, irénicamente, por oficiales provenientes de la clase media. Esta experiencia
deja una imagen que perdura y que sigue teniendo peso en la cultura politica del Pert:
la democracia no es capaz de cambiar el pais y realizar los cambios necesarios para
modernizarlo y disminuir las desigualdades. Para estas tareas se necesita un partido o un
lider carismatico o iluminado.

«Los tecndcratas para el poder de turnox» (1975-2000)

El fin de la oligarquia en manos de Juan Velasco Alvarado y su Gobierno revolu-
cionario de las Fuerzas Armadas, va a marcar un periodo de cambio de esencial impor-
tancia en el Perd ya que significa la eliminacién de la Ginica elite que existia en el pafs sin
que su lugar fuera ocupado por otra. Esto genera un vacio de poder que todavia existe
en el pais y que sélo es llenado —temporalmente— por quienes controlan al Poder Eje-
cutivo. Es decir, el control de la Presidencia se transforma casi inmediatamente en
la constitucion del grupo de poder, pero sin la presencia de una elite relativamente auté-
noma que presione el Estado y busque incidir sobre la opinién putblica y ciudadana.
Hasta cierto punto se gobierna sin la necesidad de alianzas o coaliciones amplias con los
gremios empresariales, los sindicatos u otros grupos sociales.

Los sucesivos presidentes después de Velasco Alvarado, en una medida u otra, van
a ejercer un control politico importante y, a veces, absoluto sobre el Estado y la socie-
dad. Se inaugura asi un tipo de gobierno que los peruanos denominan de «cheque en
blanco», haciendo alusién a que cada nuevo presidente tiene cinco afios para actuar
sin mayor control efectivo de los otros poderes estatales, de la ciudadania, de los parti-
dos politicos de oposicién y de una elite auténoma. No es mi finalidad analizar en deta-
lle las razones detras del debilitamiento institucional del pais, pero es importante
sefialar dos casos —el Parlamento y los partidos politicos— porque son las dos formas mas
comunes de participacién politica de la clase media, ademas de ser espacios que la
vinculan con el resto del pais.

Para poder ejercer el poder sin mayores controles, los respectivos regimenes desde
1980 han contado con mayoria parlamentaria y capacidad de presion sobre el poder
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judicial. La tnica excepcién ocurrié durante el primer Gobierno de Fujimori (1990-
1995), obstaculo que subsané con el famoso «autogolpe» de Estado del 5 de abril
de 1992 cuando disolvié al Senado y Congreso e intervino al poder judicial’. Gracias a
su popularidad y su creciente control sobre las Fuerzas Armadas y los aparatos de inte-
ligencia, logré la elaboracién de una nueva constitucién hecha a su medida y una
mayoria en el Congreso. Asi recuperé la concentracién de poder que habian gozado los
presidentes anteriores a su gestion y la «normalidad» parlamentaria que en 1985,
Enrique Chirinos Soto, congresista de gran experiencia, sintetizara de la siguiente
manera:

«El ideal de la mayoria pudiera consistir en que no hubiese debate. Si los representantes
fueran mudos —como los legisladores de la Constitucién de Bonaparte— la mayoria viviria
en el mejor de los mundos. Se limitaria a votar. Por su parte, el ideal de la minoria consis-
te en alargar interminablemente el debate para que no se llegue nunca, si ello fuera
posible, al acto final de la votacién. La tension dialéctica entre la mayoria que quiere votar
-y casi no discutir-y la minoria que quiere discutir —y de ninguna manera votar— es una
de las que animan la vida de la Camara» (citado en Pasara, 1988: 29).

Esta conducta se debe fundamentalmente a que los parlamentarios en el Pert no
son elegidos —en sentido estricto— por distritos electorales maltiples y uninominales.
Tampoco hay una renovacién total o parcial parlamentaria durante el periodo del régi-
men presidencial. De ahi que sélo le deban debida lealtad y disciplina a sus respectivos
partidos y no a un electorado que pueda mantener algtn nivel de vigilancia y control
sobre sus acciones. Es por esta razén que también son participes del principio del «che-
que en blanco» que comentaba lineas arriba.

La creciente debilidad de los partidos politicos también tiene un impacto negativo
sobre las posibilidades de la participacién politica efectiva de las clases medias. Como bien
indican Gonzales de Olarte y Samamé (1991), en el Pert de los 80, los partidos politicos
en vez de impulsar la integracion, coadyuvaron a la fragmentacién politica ya que nin-
guno lograba bajo un discurso ideolégico reunir a un grupo de personas social y econé-
micamente heterogéneos. Por el contrario, los partidos eran politicamente segmentados
y, los que llegaban al poder, tenfan conductas excluyentes con respecto a amplios sec-
tores de la poblacién. Se debilita asi la relacién entre el Estado y la sociedad.

La crisis de los partidos avanzaba en la medida en que su conducta no correspondia
a las demandas de la poblacién y llevé a que ni siquiera pudieran convocar o persuadir
el voto de los ciudadanos. Ya para el final de los afios 80 y principios de los 90, este des-
moronamiento se refleja en el hecho de que los partidos dejaron de ser la primera fuer-
za politica del pais para dar paso a los independientes. Un estudio longitudinal de
opinién puablica, muestra cémo en 1986 el 73 % de la ciudadania simpatizaba con algtin

7. Laimperiosa necesidad de gobernar con mayoria parlamentaria se evidencia en el hecho que
en los ltimos cuarenta afios sélo dos regimenes no contaron con ella y en ambos casos terminaron en
golpes de Estado: Belainde en 1968 y Fujimori en 1992.
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partido, mientras que en 1993, sélo el 12% afirmé lo mismo, mientras que el 86% se
declaraba independiente (Lépez, 1997). El resultado ha sido evidente, salvo la excep-
cién vivida en el presente afio (2001), los partidos tradicionales del Pert no han supe-
rado el 5% de los votos en los 90 en ninguna de las elecciones generales (Presidencia y
Congreso) y en las municipales s6lo han ganado un niimero reducido de alcaldias.

A pesar de las multiples formas de participacién que han tenido las clases medias
en esta tercera etapa, es evidente que el continuo debilitamiento de la institucionali-
dad recortara su capacidad de presionar y participar politicamente. Como el resto del
pais, entraron en una etapa de las relaciones individualistas de la autoridad (Lépez,
1997), en el cual las demandas politicas eran atendidas personalmente por el presiden-
te, concentrando asi casi toda iniciativa politica. Asimismo, la presencia creciente de los
grupos subversivos —Sendero Luminoso y el Movimiento Revolucionario Ttpac
Amaru- inhibfan m4s atn la participacién ciudadana organizada, sea porque era ame-
nazada por estos grupos o porque eran tildadas como desestabilizadoras o cémplices
del terrorismo por el mismo Estado®.

Representantes de la clase media, sin embargo, van a cumplir el esencial papel de
ser ide6logos o tecndcratas de los sucesivos regimenes presidenciales:

«Acostumbrada a forjar alianzas y a acomodarse con los que detentan el poder
como estrategia basica para garantizar su existencia y desarrollo, la clase media conti-
nuara con esta estrategia pero sin los marcos institucionales que habian comenzado a
funcionar en los afios cincuenta. Al debilitarse los partidos tipicamente de “clase media”
a partir de los afios ochenta, las estrategias de acomodo comienzan a tener un caracter
inorganico, mas oportunista. Con cada nuevo gobierno, por ejemplo, nace una clase
media ascendente constituida por profesionales y técnicos encargados de disefiar las
estrategias gubernamentales y aplicarlas» (Diaz-Albertini, 2000: 29).

Un nimero reducido de instituciones se va a resistir a esta ausencia de organi-
cidad y organizacién de la accién politica, especialmente de los sectores medios. Hay
dos que destacan con toda nitidez. La Iglesia catélica y las ONGDs mantendran un
nivel de accién y proyeccién social que, en alguna forma, se hace mas visible debido al
decaimiento de las demas instituciones. A pesar de las grandes diferencias entre estas
entidades, especialmente en torno al caracter jerarquico eclesidstico, si comparten
ciertas caracteristicas que quizas expliquen cémo sobrepasaron los problemas de insti-
tucionalidad antes descritos. Ambas son organizaciones que tienen mayor llegada y

8. [Es importante mencionar que los procesos de desarticulacién de los movimientos populares
se da en forma paralela. La crisis econémica endémica del Pert, que comienza en 1975, resultara en un
continuo debilitamiento de las organizaciones orientadas a la produccién (sindicatos, organizaciones de
campesinos, entre otros) y la ampliacién de organizaciones orientadas a la supervivencia (comedores
populares, el programa de «vaso de leche», promotores de salud) o a la defensa de las actividades eco-
némicas informales (comercio ambulatorio, pequefia y micro empresa). Los movimientos subversivos
constituyeron el segundo frente de debilitamiento de la movilizacién popular.
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presencia en los sectores pobres de la sociedad y que orientan fuertemente su traba-
jo por un conjunto de valores éticos, mis que estrictamente utilitarios. También la
relativa autonomia de estas organizaciones con respecto al Estado, permitié que conti-
nuaran con sus tareas a pesar de la crisis politica imperante.

II. EL MUNDO DE LAS ONGDs Y LAS CLASES MEDIAS

Las ONGDs se transforman asi, a partir de finales de los afios setenta, en un espacio
privilegiado de accién politica de un sector de la clase media peruana comprometida
con el cambio y desarrollo social. Se ha escrito mucho acerca de los origenes y la evolu-
cién de las ONGDs en el Perti y no es el momento de entrar en detalles acerca de su
historia, mas si podemos sintetizar algunas de sus caracteristicas y atributos principales.

El auge de las ONGDs en el Perti comienza a finales de los afos 70, al confluir
varios factores que van a marcar el caricter su7 generis de estas organizaciones en el
pais. En primer lugar, aumenté considerablemente el financiamiento externo, pro-
ducto de cambios en las politicas de la cooperacion internacional que comienzan a
enfatizar los proyectos de desarrollo en vez de los programas de emergencia y atencién
a desastres (Diaz-Albertini, 1990)°. Los recursos financieros de las agencias de coo-
peracion no-gubernamentales norteamericanas y europeas aumentaron en un ritmo
sin precedentes: de 510,2 millones de délares en 1968, a 4,8 mil millones en 1985
(Smith, 1983; Brodhead, 1987). En segundo lugar, existia una generacién radical de
intelectuales y profesionales de clase media que ante el fracaso del régimen reformis-
ta dirigido desde el Estado en el Gobierno velasquista, buscaron la forma de defender
y profundizar los cambios estructurales pero desde los movimientos y organizaciones
populares. Esta suerte de desconfianza hacia la formalidad politica y el Gobierno se
transformé en un marcado antiestatismo que atn tiene influencia entre estas entida-
des. En tercer lugar, en el Pert se dio origen a la «Teologia de la Liberacién» en el
trabajo del sacerdote Gustavo Gutiérrez, lo cual refleja la importante influencia que cobré
un sector del catolicismo progresista o izquierdista. Este sector vio su posicion for-
talecida por los documentos suscritos por los obispos latinoamericanos en Medellin en
1968 que afirmaban la «opcion preferencial de los pobres». Los jesuitas, por ejemplo,
van a dar origen a varias ONGDs, entre ellas a las mas grandes del pais. En cuarto
lugar, también naci6 una nueva izquierda peruana con estrecha relacién con la comu-
nidad universitaria y planteamientos que escapan la ortodoxia del Partido Comunista
pro-soviético y mds cercanas a las teorias de los movimientos sociales.

Acompanando estos hechos, el Perti vive a finales de los setenta la llamada «dicta-
blanda» del presidente Morales Bermtdez y la transicién hacia la democracia que
culmina en las elecciones de 1980. A diferencia de otros pafses de América del Sur, el

9. Laasistencia pablica estadounidense para las organizaciones privadas realizando trabajo en
el ultramar aumenté de 80 millones de délares en 1964, a 207,9 en 1973 y 627,6 en 1979 (SMITH,
1983: 2).
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pais no sufri6 la terrible represion de los regimenes dictatoriales de Argentina, Chile y
Uruguay, lo cual permitié la entrada libre de fondos internacionales y un margen de jue-
go muy amplio para la sociedad civil. En otras palabras, el pais era atractivo y viable
para el trabajo en torno al desarrollo popular. Esto llevé a un desarrollo rapido de las
ONGDs, siendo el Pert el segundo pais en recibir fondos internacionales después
de Brasil, pais con una poblacién siete veces mayor. Esta disponibilidad de fondos y
la retraccion del gasto estatal en programas sociales, hicieron de estas entidades una
importante opcién de empleo para los profesionales y técnicos comprometidos con el
cambio social.

Una ONG promedio en el Perd tiene de veinte a treinta miembros, aunque hay
un namero considerable que superan a los cincuenta integrantes. Mas de dos terceras
partes de ellos son intelectuales y profesionales y el resto lo conforman personal técni-
co, administrativo o de apoyo. En el caso especifico de los «promotores» sociales, el per-
sonal dedicado al trabajo directo con las poblaciones beneficiarias, Ruiz-Bravo y
Bobadilla (1993) descubrieron que 84% tenian algin nivel de educacién universitaria
y 72% de éstos la habian completado. Esto muestra el fuerte caracter de clase media de
su membresia.

No hay un registro exacto del ntimero de ONGDs en el Perti ya que en la practica no
es estrictamente obligatorio que sus operaciones sean aprobadas por el Estado ni nin-
gln otro organismo contralor'. La formacién de las ONGDs como «asociaciones civiles
sin fines de lucro» se realiza por medio de un trdmite que es més notarial que estatal. De
ahi que los estimados varien entre cerca de 600 a mas de 1.500. Las estimaciones mas
serias, que toman en cuenta aquellas que tienen un funcionamiento estable y se dedican
a labores de desarrollo, tienden a ubicar el nimero en aproximadamente 750 institu-
ciones (Valderrama, 1998). Para finales de los afios 70, las ONGDs no superaban las 70
instituciones, mientras que para mediados de los ochenta ya eran cerca de 200 y para ini-
cios de los noventa se acercaban a las quinientas. Durante la década de los noventa hubo
un crecimiento acelerado de ONGDs, muchas ligadas al financiamiento del Estado vias
programas de compensacién social e inversién social. Segtin algunos calculos, trescien-
tas cincuenta de éstas siguen teniendo una vida institucional estable (PACT, 1999).
A pesar del crecimiento importante de los noventa, son las ONGDs que se fundaron
entre finales de los setenta y principios de los ochenta las que van a dar forma y con-
tenido a la cultura de estas organizaciones.

También resulta dificil estimar el ntimero total de personas que trabajan en estas enti-
dades, pero el mejor estimado proviene de un estudio del Tercer Sector en el Pert, rea-
lizado por la Universidad del Pacifico. Segtin sus cilculos, entre el 15 y el 20% del
empleo en el Tercer Sector en 1995 provenia de las ONGDs, lo cual representa entre

10. El caricter obligatorio lleva a que las principales ONGDs se inscriban, especialmente aque-
llas que son estables. Sin embargo, hay muchas que se niegan a inscribirse o que estdn vetadas por la
Secretaria Ejecutiva de Cooperacién Técnica Internacional (SECTI) del Ministerio de la Presidencia por
diversidad de razones. El principal incentivo para inscribirse es que todas las agencias de coopera-
cién oficial, o sea, de los gobiernos extranjeros, exigen la inscripcién para poder concursar y recibir
financiamiento.
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17.000 y 23.000 personas (Portocarrero et al., 2001). Hay un mejor calculo con respecto
al total de fondos recibidos y se calcula que gestionaron 149 millones de ddlares esta-
dounidenses en 1998 y 153 millones en 1999, representando 50% del total de la coope-
racién técnica recibida en el pais (Valderrama et al., 2000). La dependencia de las
ONGDs al financiamiento de fuentes externas ha sido una constante desde sus origenes y
en la gran mayoria de instituciones, mas del 80% proviene de donaciones extranjeras.
Aunque en los Gltimos veinte afios han variado las tematicas y las estrategias de estas
instituciones, las dreas mas importantes de trabajo se han mantenido: desarrollo agricola
y rural; saneamiento basico; programas de prevencién y atencién a la salud; educacion
formal e informal; formacién de lideres y ciudadania; desarrollo urbano y local; el apo-
yo a la empresa popular y micro-créditos; los derechos humanos, equidad de género,
entre otros. En estos proyectos y programas se tiende a enfatizar la participacion de las
poblaciones metas mediante estrategias que han evolucionado desde la conciencia-
cién politica en sus albores mas marxistas, a lo favorecido actualmente como la plani-
ficacién participativa y el empoderamiento (emzpowerment). Son estas estrategias, mas
que el contenido en si de los proyectos, las que les otorgan un caricter particular a
las ONGDs y definen su actuacién politica. Asimismo, constituyen el corazén de sus
apuestas alternativas y contestatarias al enfrentarse a un sistema y una cultura politica de
exclusién. Estas estrategias de inclusion de las poblaciones menos favorecidas son las
que también han acercado a las clases medias profesionales a los sectores pobres.
Vemos, entonces, que las ONGDs nacen y se mantienen como un espacio esencial
para la participacién no sélo social, sino preferentemente politica de las clases medias
nacionales. Al decaer la institucionalidad de otros espacios politicos o al desvirtuarse
por las practicas clientelistas y populistas, terminan siendo uno de los pocos ambitos
que rescatan a la participacion ciudadana en torno a propuestas de desarrollo demo-
criticas y equitativas, y que promueven el encuentro y concertacién entre clases socia-
les. Como veremos en la proxima seccién, esta suerte de exclusividad se hara mas
notable atin durante el Gobierno de Fujimori.

III. EL FUJIMORISMO, LA INSTITUCIONALIDAD Y LA CLASE MEDIA

La gran tragedia de los diez afios del Gobierno de Fujimori fue que exploté los ele-
mentos mas negativos de la cultura y el sistema politico peruano y los transformé en un
estilo de gobierno que practicamente terminé con la institucionalidad. Su gobierno no
fue creativo o innovador en su verticalismo y paternalismo, sino que libre de todo control
politico, apoyado por las fuerzas militares y los medios masivos, y exento de ideolo-
gia politica, hizo del populismo y el clientelismo ya caracteristicos del sistema, la forma
principal de relacionarse con los diversos sectores de la sociedad peruana. En este sen-
tido, el fujimorismo exacerbé actitudes, conductas y acciones autoritarias ya existentes.

En términos de politica econémica, el Gobierno opté por la implementacién de
un ajuste estructural extremo, quizas el mas duro de América Latina. Segin Gon-
zales de Olarte (1998), esto sucedié porque en el pais se dio la conjugacién de tres hechos:
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(a) Fujimori llega al gobierno sin el apoyo de una coalicién politica o gremial que pudiera
influir sobre la forma que tomaba el ajuste; (b) No existian instituciones gubernamentales
fortalecidas con funcionarios capaces de dirigir un proceso de ajuste secuencial, con mayor
control en su ejecucion y con menores costos sociales; (c) No habia mayor autonomia del
Gobierno frente a presiones internacionales, especialmente de los organismos internacio-
nales y los paises acreedores. Asi se ejecuté un programa radical con dos principales
metas: reducir la hiperinflacién y pagar la deuda externa. Estas metas se mantendran
durante los diez afios como principales ejes del manejo macroeconémico, a la vez que el
Estado no asumié un papel en el impulso de politicas sectoriales o monetarias que busca-
ran mejorar las condiciones productivas y de competitividad de las empresas nacionales.

El ajuste ha beneficiado principalmente a un sector de los capitalistas —especialmente
los extranjeros— y los perdedores han sido parte de los empresarios nacionales, pero
principalmente los asalariados y trabajadores independientes. En 1990, la participacién
de las ganancias en el ingreso nacional era 64,6% y para 1996 habia aumentado a
77,8%, en términos de las remuneraciones la disminucién respectiva fue de 34,4%
al 21,2% (Gonzales de Olarte, 1998). En términos generales, la desigualdad en la dis-
tribucion de ingresos ha aumentado entre 1994 y 2000 (coeficiente GINI de ,392 a ,403
respectivamente), las familias pobres se han mantenido en cerca de 54 % del total de la
poblacién, durante el mismo periodo la capacidad de gasto familiar ha disminuido en
8% vy para los mas pobres en 17 %, entre otros indicadores (Instituto Cudnto, 2000).
En el caso de las clases medias, la reestructuracion del Estado ha significado entre
1990 a 1995 la pérdida de cerca de 100.000 empleos en los ministerios de linea y de cer-
ca de 60.000 en las empresas publicas privatizadas (Gonzales de Olarte, 1998). El
aumento en la presién tributaria como parte de las politicas de disciplina fiscal, también
ha afectado principalmente a los sectores medios asalariados debido a que como parte
del sector formal de la economia sus impuestos pueden ser recaudados con mayor
facilidad y eficiencia.

El principal logro econémico fue la reduccién de la inflacién que pasé de mas de
7.000% en 1990 a cifras de un digito desde 1997 y la recuperacién del ingreso por
habitante a los niveles de los afios sesenta. Estos logros, acompaniados de la campana
exitosa contra el terrorismo, van a ser parte esencial del sostén de la popularidad del régi-
men. Después del trauma del Gobierno de Alan Garcia a finales de los ochenta, la mayo-
ria de los peruanos se sintieron agradecidos por la estabilidad econémica y la
conquista de la paz politica y social. En 1990, los ciudadanos identificaron como los
principales problemas del Perd a la inflacion (62%), el empleo (53 %) y el terroris-
mo (51%). Ocho afos después, sélo 10% identificaron a la inflacién y 4% al terro-
rismo, aumentando la preocupacién por el empleo a 66% (Murakami, 2000).

11.  En 1990, afio en que asume el poder Fujimori, la inflacién fue de 7.481 %, mitad de ella pro-
ducto de las medidas de estabilizacién que implementé en sus primeros quince dias de gobierno (agos-
to, 1990). En términos de la deuda externa, el Gobierno de Alan Garcia habia impuesto un limite al
pago (10% de las exportaciones), que resultd en el aislamiento internacional del Pert de los mercados
financieros y de las fuentes de financiamiento de los organismos internacionales.
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En términos politicos, Fujimori disuelve al Congreso e interviene al poder judicial
a los 22 meses de asumir el poder. Al anunciar el «autogolpe», el presidente culp6 a
estos poderes de obstaculizar los procesos de liberalizacién econémica y la lucha con-
tra el terrorismo. El apoyo a esta medida de fuerza fue abrumadora: 71% de los perua-
nos estaban de acuerdo con la disolucién del Congreso, el 89% con la reestructuracion
del poder judicial y el 51% expresé que el Gobierno seguia siendo democratico
(Murakami, 2000: 155). La poblacién respondia asi no sélo a la popularidad de Fujimori
sino también a la gran desconfianza incubada desde los ochenta hacia estos poderes del
Estado.

Lejos de generar una nueva institucionalidad y fortalecer los diversos poderes y
organismos del Estado, el régimen fujimorista inicié un proceso de cooptacion que debi-
litarfa totalmente la ya fragil democracia. En términos putblicos, el pais fue testigo del
control del Ejecutivo sobre el Congreso, incluso con la promulgacién de leyes ad hoc
para legalizar todo tipo de actividad del Gobierno, del debilitamiento del Tribunal de
Garantias Constitucionales cuando cuestion la tercera postulacién de Fujimori, del uso
del sistema judicial para atacar a los opositores y la apropiacién de los medios de
comunicacion, entre otros. No es necesario entrar en detalle con lo que ya se ha hecho
evidente con los videos de Vladimiro Montesinos y cémo desfilaban jueces, fiscales, con-
gresistas, alcaldes, oficiales de la Policia y de las Fuerzas Armadas, a recibir instruccio-
nes o coimas por su lealtad y subordinacién al Ejecutivo.

¢Coémo explicar, entonces, el apoyo mayoritario que tuvo el régimen hasta 1997?
¢Como explicar el hecho de que la popularidad del presidente rara vez bajara de 40 %
de la poblacién? Las respuestas a estas preguntas son complejas y no es el momento de
examinarlas en detalle, pero si podemos adelantar que se encuentran fundamentadas
en dos hechos: (a) la cultura autoritaria de la mayoria de los peruanos y, especialmente,
los pobres y (b) el neopopulismo del régimen. A continuacién desarrollaremos breve-
mente estos aspectos.

En el cuadro a continuacién presentamos cémo diversos estratos socioeconémicos
de Lima Metropolitana calificaran al Gobierno de Fujimori en marzo de 1999. Es impor-
tante indicar que esta calificacién ocurre cuando el Gobierno ya sufria desgaste y un
53% de los ciudadanos desaprobaban su gestion.

Cuadro I: Calificacion del Gobierno de Fujimori por sectores socioeconémicos - 1999
En porcentajes

RN
Democratico 22,1 8,0 7.8 0,0 11,4

Dechrei'tico con estilo 46,8 32,0 28,6 10,5 33,7

autoritario

3:{;";3‘;‘1‘;1“’“ apariencia 169 36,0 403 52,6 33,0

Autoritario 9,1 12,0 6,5 26,3 7,0

Dictatorial 3,9 11,0 15,6 10,5 6,0

Fuente: Murakami, 2000: 153.
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Es evidente que la percepcién del Gobierno varfa sustancialmente entre los sec-
tores extremos de la sociedad. En el sector més pobre, la gran mayoria veian al
Gobierno como democritico y entre el sector bajo esta apreciacion llegaba a 40%. En
los sectores medios y altos, sin embargo, la apreciacién mayoritaria era el calificativo
de autoritario o dictatorial. Parte de estas diferencias se explican por las concepcio-
nes que maneja cada sector acerca de la funcién del Gobierno y de la democracia. La
investigacion realizada por Murakami (2000) muestra que en los sectores muy bajos
y bajos, prefieren una «autoridad fuerte y justa» a una «amplia libertad democratica».
Asimismo, tiende a considerar que las principales funciones del Estado consisten en
dar puestos de trabajo y alentar a las empresas para que generen mas empleo:

«Los sectores populares desean que el Estado provea lo necesario para la satisfaccion
de necesidades... Se quiere a un Estado abastecedor que proporcione educacién, salud,
vivienda o trabajo a los que lo necesiten. Otros valores como seguridad, justicia, igualdad
y democracia son considerados, relativamente, de menor importancia» (Murakami,
2000: 118).

Como bien indica Lépez (2000) sobre la base de un estudio realizado en 1999, el
72% de los peruanos demandan un rol distributivo del Estado y Fujimori encarné
bien esta demanda al dedicar crecientes recursos del Estado a programas asistenciales
y sociales. A pesar del impacto fuerte que tuvo la politica de estabilizacién sobre la
poblacién nacional, no fue hasta 1993 que el Gobierno comenzara con programas socia-
les en gran escala™:

e El gasto publico en servicios sociales basicos pasé a representar 20% del
presupuesto nacional, aumentando el gasto per capita de 12 ddlares estadouni-
denses en 1990 a 85 ddlares en 1997 (Vasquez, 2000). Entre 1994 y 2000,
aumentd la cobertura de todos los servicios basicos de la vivienda, como agua
potable, alumbrado y desagiie. En términos de educacién, disminuyé el anal-
fabetismo de 10,1% a 7,3 % y disminuy6 la desercién escolar de 7,2% a 4,2 %.

®  Diez millones de peruanos (cerca del 40% del total) se beneficiaban de los pro-
gramas alimentarios-nutricionales (Vasquez, 2000), destinando cerca de 325
millones de ddlares anuales en estos programas (Conterno, 1999).

e En salud se duplicé el nimero de usuarios efectivos del primer nivel de aten-
cién, pasando de 6 millones en 1995 a 12 millones en 1998.

Todas estas mejoras se daban al mismo tiempo que aumentaba la desigualdad de
ingresos, disminuia la capacidad de gasto familiar y en el mediano plazo se mantenian
los niveles de pobreza y se estancaba el porcentaje de pobres extremos. En otras pala-
bras, el régimen fujimorista le dio prioridad al tipo de asistencia y ayuda estatal que

12.  Segin GONZALES DE OLARTE (1998) este retraso se debi6 a la falta de voluntad politica, mien-
tras que para SHEAHAN (2001) fue por problemas de disponibilidad de fondos.
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era mas visible y que obtenia resultados inmediatos. El afan clientelista era claro y en
momentos de elecciones y coyunturas politicas dificiles, daba pie al uso de mayores
recursos estatales para presionar y chantajear a las organizaciones sociales. A pesar de
estos mecanisimos, el gasto social del Estado tuvo el efecto esperado ya que guardaba
relacion con la vision de la mayoria de los peruanos acerca de lo que deberia realizar un
Gobierno. En esto justo consistia el neo-populismo fujimorista: la liberalizacién extrema
de la economia acompanada de programas publicos «focalizados» para cosechar el
apoyo politico a dispensa de politicas de inversion social orientadas hacia el desarro-
llo a mediano o largo plazo.

¢Y las clases medias? Ellas fueron las grandes ausentes en la politica fujimorista.
Como hemos mencionado anteriormente, la estabilizacion econdmica y el ajuste estruc-
tural tuvo un impacto negativo en amplios sectores de las clases medias. La disminucion
del empleo tradicional en el Estado, el aumento en los impuestos, la falta de genera-
cién de empleo (especialmente durante 1998-2000, afios de recesion), el recorte en sus
derechos laborales, entre otros aspectos, no fueron compensados con politicas pen-
sadas para los sectores medios. Por el contrario, la contraccién del gasto estatal estuvo
orientada a disminuir servicios antiguamente dirigidos a ellas, tales como el acceso a cré-
ditos via la banca de fomento (vivienda, hipotecario, agricola, industrial); la construc-
cion de vivienda; la inversion en educacion superior y universitaria, entre otros. Balbi y
Gamero (1996) han calculado que entre 1987 y 1995, los estratos medios habian per-
dido 5% en la distribucién de ingresos y que la inflacién acumulada para su canasta de
consumo de agosto 1990 a agosto 1996, ascendia a 6.480%, mientras que el promedio
nacional llegaba a 5.875% (pp. 31-32).

No es de extranar, entonces, que los sectores medios se convirtieran en la base social
de la oposicién al régimen. La politica estatal estaba orientada a los dos extremos de
la estratificacién social ya que favorecia al capital y asistia al pobre. Con el apoyo
de estos extremos manejaba la opinién publica con el control de los medios masivos y
tenfa la masa electoral necesaria para continuar en el poder. Con una clase media que no
sobrepasa el 18% de la poblacién nacional y que no contaba con los medios politicos
para organizarse y oponerse al régimen debido a la debilidad de los partidos y de las ins-
tituciones del Estado, era un sector prescindible en la estrategia de control y dominio
politico.

Bajo estas circunstancias, las ONGDs se convirtieron en uno de los pocos espacios de
respuesta al régimen y de planteamiento de politicas de desarrollo que no tuvieran
como finalidad la asistencia inmediata y oportunista. No sélo ejecutaron proyectos
en casi todos los rincones del pais, sino realizaron tareas importantes de control y vigi-
lancia ciudadana en 4reas centrales tales como los derechos politicos y humanos, la equi-
dad de género y en la formulaciéon de propuestas y denuncias. Van a tener un papel
central en los foros internacionales y formaron comisiones alternativas o «de sombra»
en las principales cumbres mundiales auspiciadas por las Naciones Unidas. Asimismo,
apoyaron a cientos de gobiernos locales en procesos de planeamiento estratégico y
participativo. En términos de su valor agregado, las ONGDs serfan una fuente continua
de resistencia y oposicion.
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Sin embargo, la tendencia general fue que realizaran estas tareas sin el brillo y la
presencia publica necesaria para que llegaran a constituirse en una fuerza importante de
oposicién. Hay dos razones detras de estas limitaciones. Las primeras son exégenas a las
instituciones mismas y tienen que ver con la debilidad de sus principales contrapartes.
En términos de sus poblaciones metas —los pobres organizados— las ONGDs también
fueron golpeadas por la politica estatal de copar las organizaciones populares y con fre-
cuencia quedaban relegadas a trabajar en localidades sin poder articular su trabajo
hacia ambitos més grandes y de impactos regionales y nacionales. Es asi que no logra-
ron legitimar plenamente sus acciones con los sectores que eran indispensables para
lograr una masa critica de resistencia al poder estatal. Con respecto a la relacién con el
Estado y el sistema politico, no contaban con los mecanismos o interlocutores para rea-
lizar las tareas de cabildeo o de presién politica, aspectos tan importantes en el reper-
torio politico del Tercer Sector. En términos de los partidos politicos, su debilitamiento
no hacfa viable un trabajo en conjunto. Con los gobiernos locales que las favorecian, se
encontraban con instancias con pocas atribuciones y menos recursos econémicos”.
Finalmente, a partir de los 90 se reduce el flujo de cooperacién internacional, limitan-
do el desarrollo de programas. Como resultado, muchas ONGDs fueron tentadas a
participar como ejecutores de las politicas piblicas ante la disminucién de la coope-
racién internacional.

También es preciso examinar las razones enddgenas detras de la limitada capacidad
de las ONGDs para incidir en el espacio ptblico y politico. Las principales limitaciones
estan ligadas a su cardcter de clase media en un pais con grandes desigualdades, al tipo
de relaciones que establecieron con los sectores pobres del pais, y en sus pocas capa-
cidades para autosostenerse y ser auténomas. Lstos son asuntos que examinaremos
detalladamente en la proxima seccion.

IV. LOs LIMITES DE LAS ONGDs Y SU CARACTER DE CLASE MEDIA

Como hemos visto, las ONGDs surgen como fenémeno sociopolitico en el entorno
peruano hacia finales de los anos 70. Fue un inicio lleno de certidumbres en lo que se
hacia porque la gran mayoria de las instituciones estaban imbuidas en la ideologia
izquierdista de la época. Las instituciones nacieron como una extension del trabajo poli-
tico partidario o como parte de la apuesta del catolicismo progresista". El auge de
estas organizaciones ocurrié en momentos de movilizaciones politicas y fuerzas contes-
tatarias en todos los sectores populares del pais: sindicatos obreros, comunidades y
organizaciones campesinas; movimientos urbanos y barriales, entre otros. Como bien ha
indicado Landim (1987), las ONGDs fundacionales visualizaban su misién como estar

13.  Los gobiernos locales en el Perti —municipios distritales y provinciales— sélo reciben 3,8% del
presupuesto nacional.

14. El tema de la evolucién de las ONGDs en el Pert ha sido tratado por diversos autores, véase
DiAZ- ALBERTINI (1989, 1993, 1995); VALDERRAMA (1998); R. MENDOZA y W. MELGAR (2000).
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«al servicio» de estas manifestaciones populares y tenian una concepcién muy débil de
su propia identidad. Sin embargo, esta sensacion de ser parte de un proyecto revolu-
cionario de cambio social duré poco y desde los ochenta, los tiempos han sido dificiles
para las ONGs en términos de busqueda de identidad.

Segtin mis analisis, la crisis de las ONGs en ese momento fue producto de la muer-
te repentina de una ideologia generacional (a lo Karl Mannheim) que en la década
anterior habfa permitido. que distintos sectores sociales compartieran una utopia poli-
tica comun”. La clase media progresista o radicalizada habia sido la base ideolégica y
habia liderado, en partidos y organizaciones estudiantiles, la lucha politica de esa épo-
ca. El fin de la ideologia generacional significé un profundo replanteo de la misién y la
identidad de la mayoria de las ONGDs. Los cambios se notaron a nivel del discurso y de las
conductas y actitudes:

a. Comienza a florecer un nuevo discurso que deja atras a las clases sociales e
introduce primero el concepto de «sectores populares» y luego el de la «socie-
dad civil»".

b. Las ONGs comienzan a definirse como parte de la sociedad civil y asi se libraron,
hasta cierto punto, del clasismo como eje de identidad y comenzaron a abra-
zar a la heterogeneidad de puntos de vista, perspectivas o enfoques pero
siempre desde una éptica centro-izquierdista: de género, la descentralizacion
estatal y el regionalismo, lo medioambiental, y como estrategias basicas al
empoderamiento y la participacién democritica.

c. Esto acompanado, como veremos mas adelante, de una mayor preocupa-
cién por la profesionalizacién de las instituciones y en darle un contenido
mads técnico a las propuestas de desarrollo y cambio social.

Esta creciente libertad de concepcién y accidn, sin embargo, tuvo su costo.
Significé asumir la responsabilidad de definir su lugar en la sociedad que antes era
sobreentendido por la filiacidén politica. Es en este punto que comienza su problema de
identidad que atn no ha sido resuelto. La razén principal es que las ONGs —y normal-
mente sus fundadores— nunca han dejado de albergar la esperanza de que estas orga-
nizaciones construiran significativamente el camino hacia la utopia social. Sin embargo, al
constatar su existencia como instituciones que trabajan en torno a pequefios logros y

15. VILDOSO (1991), por ejemplo, examina cémo el clasismo permitié varios encuentros, espe-
cialmente entre los gremios y sindicatos y la juventud universitaria izquierdista, entre criollos y serra-
nos, entre campesinos y obreros. Podriamos discutir acerca de cuan profundo fue ese encuentro y de
cuén sélidos eran sus contenidos, mas no de las implicancias profundas que tuvo en términos de iden-
tidad. El cambio de ideologia y estrategias politicas de las ONGDs limefias han sido examinadas en
DiAZ-ALBERTINI (1991 y 1993).

16. El renacimiento de la «sociedad civil» como concepto analitico y de discurso politico se da
primordialmente en medio de los esfuerzos democratizadores en América Latina y en los paises del
exbloque soviético y es una reaccién en contra de las dos otras esferas o sectores sociales: el Estado
y el mercado. Mas adelante ciertas corrientes van a acufar el término «Tercer Sector» para identificar
al conjunto de organizaciones de la sociedad civil (SALAMON y ANHEIER, 1999).
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modificaciones sociales, experiencias pilotos y programas sumamente localizados,
aparecen las permanentes inconsistencias entre la utopia y lo realizable desde estas ins-
tancias. Estos cambios también explican por qué la salida a la crisis de identidad basada
en ser «mds técnicos y profesionales» —actitud por lo demas muy vinculada al imagi-
nario de sus integrantes de clase media— no ha llegado a colmar las expectativas y
apaciguar la bisqueda de identidad.

La crisis de identidad esta muy ligada al caracter de clase media de estas organiza-
ciones y refleja en parte los problemas que ha tenido ésta en la participacion politica en
el pais. A pesar del discurso de cambio, las ONGDs establecen relaciones bastante
convencionales con el medio politico y las fuentes de financiamiento que las mantienen.
Este hecho tiende a reforzar las diferencias y distancias con los sectores pobres. Si
antes examiné la importancia que tienen las ONGDs en tender puentes hacia los grupos
menos favorecidos de la sociedad, integrando a sectores de las clases medias con los sec-
tores populares, ahora nos interesa ver como la situacion de clase (media) ha estado
marcando el tipo de relacién que se establece con los diversos sectores de la sociedad y
c6mo ha afectado la dimension y el tipo de trabajo realizado. Es en este sentido que exa-
minaré brevemente las tendencias recientes que han llevado a que las ONGDs asuman un
perfil muy cercano a los valores y pricticas de la clase media y cémo esto estd contri-
buyendo a cierto alejamiento con las clases populares.

Las fuentes de la legitimidad de las ONGDs

Una de las ventajas comparativas de las ONGs como actores politicos con respec-
to al Estado y a las organizaciones de base, es que la gran mayoria no tienen que «ren-
dir cuentas» (accountability) a un electorado o una membresia (Douglas, 1987). Esto
las hace tedricamente mas flexibles y audaces en términos de las propuestas que dise-
flan y las acciones que realizan. No se encuentran atadas por un mandato estricto, sal-
vo el que posiblemente esté condicionado por sus estatutos internos o la fuente de
financiamiento".

El Estado, por el contrario, debe responder al elector, aun en aquellos sistemas poli-
ticos en los cuales se manipula al ciudadano via los medios masivos o con programas
asistencialistas. Algunos analistas norteamericanos llaman a este mandato la maximiza-
cién de la votacion via la satisfaccion de las demandas del votante mediano (Hansman,
1987). Bajo estas condicionantes, el Estado no estaria dispuesto a invertir en bienes
publicos o cuasi-piblicos que superen las expectativas de este votante. Esto lleva a que
toda una serie de bienes ptblicos tengan que ser asegurados via el sector sin fines
de lucro (por ejemplo, las ONGs).

El que las ONGs no tengan que rendir cuentas, sin embargo, tiene un costo politico
alto ya que pone en juego su legitimidad (Bebbington, 1995; Valderrama, 1998; Mendoza

17.  Aun considerando la influencia de las agencias de cooperacién, es evidente que las ONGs atin
disfrutan de un margen de juego considerable y de un control mas o menos laxo.
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y Melgar, 2000). Al no tener una base social constituida por miembros, participantes o
socios capaces de fiscalizar las acciones, conlleva que no representen a sectores significa-
tivos de la poblacién. Otro peligro evidente es que debido a la dependencia en el finan-
ciamiento de las agencias de cooperacién del Norte, del Estado o las agencias
multilaterales, la rendicién de cuentas se dé «hacia arriba» y no hacia las bases socia-
les (Hulme y Edwards, 1997a). En su estudio de las ONGDs peruanas a finales de los
afos 90, Mariano Valderrama (1998) concluye lo siguiente acerca de la legitimidad:

«El reflujo de los gremios y la pérdida de vinculos con sectores populares organizados
pone sobre el tapete la falta de mecanismos de representacion y fiscalizacion de sociedad
civil beneficiaria de los programas de desarrollo de las ONGDs» (p. 297).

Como indicara anteriormente, en los afnos setenta, muchas ONGs lograban su legi-
timidad sobre la base de la relacion estrecha con partidos politicos y la Iglesia y de ahi
con las bases sociales (gremios, sindicatos, comunidades de base). En todo caso, habia
un proyecto politico legitimador que permitia la generacién de identidades compartidas.
Ante esta ausencia, la tnica fuente de legitimidad sociopolitica que les quedaria seria
asumir cierta responsabilidad ante actores sociales y politicos especificos, para lo cual
tendrian que rendir cuentas y asi poder ser fiscalizados".

La orientacién de la accién social: la oferta o la demanda

Un segundo punto que tiene implicancias con la identidad ONGD y en los roles que
asumen es saber si la accion institucional se organiza de acuerdo a lo que pueden ofre-
cer o por lo que necesitan las organizaciones sociales (demanda). Cada una de estas
orientaciones implica una forma diferente de aproximarse y relacionarse con la realidad.
En términos generales, se puede decir que las ONGs han evolucionado de una accién
orientada por la demanda a una por la oferta. Valderrama (1998), por ejemplo, compa-
ra las lineas de accién de las ONGDs en dos momentos diferentes (1994 y 1998) y descu-
bre que en el primero sélo 23 organizaciones realizaban «asesoria técnica», mientras que
en el segundo el niimero aumentaba a 227, o casi el 40% de las ONGDs existentes en esa
época. La creciente presién por la especializacion, sea producto de la competencia
por fondos y donaciones, por querer responder con propuestas técnicamente sélidas, por
tener que competir con la oferta estatal y mostrar las bondades de sus productos, por asu-
mir tareas de asistencia social por encargo del Estado o agencias internacionales, por
el interés mismo de sus profesionales en ejercer su especialidad, llevan a que las insti-
tuciones tengan paquetes tecnolégicos que deben «colocar» en las comunidades
beneficiarias.

18. Estas relaciones no son sélo con los sectores populares, sino con grupos identificados con el
cambio social. Movimientos como el feminista y el ecologista tienen amplias posibilidades de llegar a
sectores medios, académicos y técnicos y reclutarlos como miembros y socios.
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Sin duda el estar orientado por la oferta de bienes y servicios ha permitido que las
ONGs contribuyan con importantes técnicas, metodologias y practicas que han mejora-
do condiciones de vida de los sectores desfavorecidos. También han contribuido a
renovar el discurso y los programas de inversién y gasto social de las agencias multi-
laterales y el Estado. Pero ha disminuido su capacidad de captar y procesar las necesi-
dades sentidas y las demandas de la poblacién. Se han acercado a otros técnicos y
profesionales, sea del sector privado o estatal, y ha permitido que concursen en licita-
ciones y se contacten con agencias multilaterales, pero muchas se han alejado de los sec-
tores sociales.

Los grupos de referencia

Un actor social se vincula con centenares de otros actores en su entorno, aunque
sélo un grupo pequeiio de estos lazos se mantienen activos o son cercanos. Estos tlti-
mos, sin embargo, son esenciales en términos de brindar apoyo social, emocional y
econémico. En la terminologia de la teoria de redes, se denomina a este grupo como
de lazos o vinculos fuertes (strong links) y juegan un papel esencial en la generacion de
ideologias que sus integrantes comparten. Los vinculos fuertes constituyen nuestro
grupo de referencia, actores con los cuales construimos nuestra imagen e intercam-
biamos nuestras principales preocupaciones, alegrias, satisfacciones y frustraciones.
Asimismo son nuestra fuente principal de recursos y de informacién, aun en esta era de
multiplicacién de fuentes informativas. Esto es especialmente cierto cuando hacemos
referencia a la informacién confidencial o informal que tiende a ser mas importante en
la toma de decisiones y de accién. Hace unos afos en una investigacién me referia a
estos grupos de referencia como una comunidad ideoldgica (Diaz-Albertini, 1995).

Es evidente que el grupo de referencia o la comunidad ideolégica juega un papel
esencial en cémo construimos nuestro lugar en la sociedad y en las metas y actividades
que nos trazamos. La cuestién es examinar quiénes la integran. Al debilitarse los parti-
dos politicos y las organizaciones de base y con ello la «ideologia generacional», una
mayoria de las ONGs establecieron lazos «fuertes» con otros actores sociales en el medio,
primordialmente aquellos con mayor cercania con su quehacer, ocupacién y clase social
(Diaz-Albertini, 1993; Valderrama, 1998):

a.  Con otras ONGs via las redes, asociaciones, plataformas, proyectos compartidos.
b. Con las agencias de cooperacion tradicionales (ONGs del Norte) y organismos
multilaterales.
c.  Con asociaciones y gremios de profesionales.
Con las universidades y otros centros de educacion superior.
e. A veces con el Estado, sus asesores y consultores.

La relacién con las bases sociales en muchos casos se ha vuelto distante en el senti-
do que son visualizados (y tratados) como beneficiarios o grupos metas y no como
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parte de su grupo de referencia o comunidad ideoldgica. Como mencionara anterior-
mente, el vinculo con estos sectores con frecuencia se reduce a la elaboracién de un
diagnéstico de base y, quizas, la participacién en la ejecucion de programas disefiados
por las ONGs. Estas relaciones, aunque pueden ocupar buena parte del tiempo e inver-
sién de recursos de las ONGDs, no llegan a ser fuertes porque carecen del anclaje de
intensidad emocional, confianza mutua y perspectivas comunes.

Este es el costo de haber asumido un perfil mas «profesional» y «técnico». Es un
hecho conocido que es sumamente dificil conjugar el profesionalismo con activismo
politico, entendido este dltimo como el trabajo de organizacién, concienciacion y
movilizacién". En los setenta, los integrantes de las ONGs optaron por la accién poli-
tica y una alta dosis de «desprofesionalizacién». Eran organizaciones pobladas por
médicos y psicologas sin pacientes, ingenieros sin obras, arquitectos sin disefios, cien-
tificos sociales sin encuestas ni observaciones participantes. Los abogados y abogadas no
atendian casos individuales, sino colectivos que solo podian litigarse en la calle y en mar-
chas. En esa época se pensaba que el grupo de referencia eran los sectores populares y
lo mas importante era su organizacién y movilizacidn y no la solucién puntual de pro-
blemas. Desde los afios 80, el péndulo se ha movido més hacia la profesionalizacién y los
éxitos, logros y avances se miden de otra manera.

Las relaciones con el Estado vy el mercado

Las ONGDs integran lo que actualmente se denomina el «Tercer Sector» de la socie-
dad, en contraposicion con el sector estatal y las entidades con fines de lucro o el mer-
cado. En los principales paradigmas del desarrollo, hasta muy reciente, eran estos dos
tltimos sectores los «motores» o impulsores de las transformaciones necesarias hacia la
industrializacién o la prosperidad. Esto no quiere decir que no hayan existido y existan
muchas y valiosas teorias y estrategias de desarrollo que tengan como base a la sociedad
o al Tercer Sector (por ejemplo, la satisfaccion de necesidades basicas, el desarrollo de
base o popular, el empoderamiento, la generacion de capacidades y oportunidades,
entre otros), sino que han sido casi siempre marginales y periféricas a las grandes poli-
ticas e inversiones realizadas por el Estado o en el mercado.

Por mucho tiempo, la marginalidad con respecto a los grandes paradigmas era lo
que les daba a las ONGs (del Sur y del Norte) su caracter e identidad: la apuesta por un
desarrollo basado en la sociedad y especialmente representando y defendiendo a sus inte-
grantes mds vulnerables y pobres. Esta apuesta también les dio capacidades que no
tenian el Estado, el mercado u otras organizaciones de la sociedad civil (universida-
des, organizaciones politicas). Estas eran: (a) la llegada a los pobres; (b) una mayor

19. Los resultados de los estudios de caso que realicé en 1992 entre las ONGDs limenas, con-
cuerdan con lo que HOFFMAN (1989) y HELFGOT (1991) hallaran entre grupos radicalizados o refor-
mistas en Estados Unidos: es sumamente dificil ser profesional y activista politico en un mismo lugar
y momento.
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flexibilidad en el disefio de programas e incluso capacidad de respuesta a caracte-
risticas culturales de las diversas localidades; (c) bajo costos indirectos y administrati-
vos, poca burocracia, entre otros®. Estas ventajas son las que el mercado y el Estado han
buscado aprovechar al acercarse a las ONGs, al igual que estas Gltimas han intentado
sacarle provecho a la capacidad politica y normativa del Estado y la eficiencia del sec-
tor empresarial privado?.

El problema principal en esta biisqueda de sinergia es que las ONGs no tienen algo que
si tienen los otros actores: recursos financieros. Sin recursos financieros resulta algo difi-
cil negociar con el Estado o participar en el mercado en igualdad de condiciones. Esto
significa que 1.1 experticia y las capacidades mencionadas —las ventajas comparativas de
las ONGs— son vendidas alos otros sectores. Siguiendo con la analogia, la plusvalia eco-
némica y poliiica termina en las manos del Estado o el mercado y las ONGs se dan por
servidas al recibir una «remuneracién» por los servicios brindados.

La reducida capacidad de negociacién —y en esto incluyo a las ONGs del Norte- lle-
va a que las ventajas comparativas se instrumentalicen y se desvirtden al entrar en una
dinamica que responde a los intereses estatales o del mercado. Un ejemplo especifico en
este sentido esta ocurriendo en los programas de micro-créditos dirigidos a sectores
de menores iagresos, en los cuales en forma paulatina los «socios» pobres se estin
transformando en «clientes», forzando una relaciéon de las ONGs con las bases sociales
que dificulta otras tareas como el fortalecimiento de la sociedad civil o el empodera-
miento (Hulmre y Edwards, 1997). Significa, a su vez, que en el Per(i «...un margen cada
vez mas amplio de proyectos hayan precisado el rango de sus “beneficiarios” hacia los
pobres “viablcs”, es decir, aquellos que ofrecen alguna garantia de incorporacién al mer-
cado» (Menduza y Melgar, 2000).

En el caso de la relacién con el Estado, al participar como operadores o ejecutores
de programas de asistencia, también se corre el peligro de generar otros «clientes», pero
esta vez politicos. La ilusién de las ONGs de tener incidencia sobre las politicas estata-
les de inversién social atin no llega a concretarse en el Per( y en la mayoria de los paises
de la region. I'n este caso, las ONGDs no tienen suficientes recursos politicos que les per-
mitan incidir sobre las politicas pablicas. Su relativo alejamiento con respecto a los
sectores popt lares ha disminuido mas atin esta capacidad. En parte esto se debe a la
desconfianza mutua que existe entre el Estado y las ONGs y por el otro en que el Estado
tiende a movcrse de acuerdo a lo que antes denominamos la «maximizacién del voto.
En la cultura politica peruana esto significa populismo y clientelismo. El peligro en este
sentido es qu: muchas ONGDs estan contribuyendo en conjunto con el Estado en la
implementacién de politicas y programas que combaten a los efectos materiales mas
no a las causas de los males (Bombarolo, 1999). Esto se observa con toda claridad en

20. El Banco Mundial rapidamente reconoce estas ventajas, justo poco después al boonz de las
ONGs a nivel mundial, véase PAUL e ISRAEL (1991).

21. Anteriormente examinamos cémo parte de las ventajas de las ONGs y otras organizaciones de
la sociedad civil estan basadas en su «irresponsabilidad» politica, en el sentido que no tienen que ren-
dir cuentas (accountability).
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como en los paises latinoamericanos ha disminuido la pobreza extrema, pero ha aumenta-
do la desigualdad en la distribucion de ingresos.

Estas reflexiones nos llevan a examinar brevemente uno de los cambios principales
que se esta generando en la llamada «nueva agenda social»: la incorporacién del capital
social como elemento esencial en el desarrollo. Esta incorporacion ya tiene un impacto
importante en las politicas sociales de algunas agencias multilaterales y de coopera-
cién. En términos muy generales, el capital social vendria a representar los recursos de
«sociabilidad» disponibles en un conjunto social. Sociabilidad que depende fundamen-
talmente de la confianza que existe entre los actores sociales, la densidad de las redes
sociales de «compromiso civico» (civic engagement), y la efectividad de las normas e
instituciones. Teorias e investigaciones recientes tienden a indicar que el capital social
es uno de los fundamentos basicos para el desarrollo econémico y politico, llevando a
que agencias multilaterales como el Banco Mundial, la considere como uno de los cuatro
tipos de capitales, acompanando al natural, al fisico y al humano (Kliksberg, 1999)*.

En términos econémicos, la importancia del capital social es que reduce los costos
de transaccién al existir confianza entre los agentes econémicos y reglas de juego res-
petadas por la mayoria, incluyendo la existencia de instituciones estatales capaces
de administrar la justicia y de aplicar sanciones. Segiin Fukuyama (1996), esto facilita la
asuncién de grandes proyectos econémicos e inversiones por parte del sector privado.
En términos politicos, la presencia de capital social reduce las posibilidades de una
concentracién autoritaria del poder, al existir una gran densidad de redes sociales hori-
zontales y maltiples vinculos verticales con las diversas instancias del poder (Putnam,
1994). Fuera de estas caracteristicas e intuiciones basicas, existe gran heterogeneidad
en definiciones acerca de capital social, en cémo medirlo, y en qué componentes tienen
mayor efecto sobre el desarrollo®.

Al punto que quiero llegar es que la introduccién del capital social como flamante
item en el paradigma dominante de desarrollo sin duda significara un nuevo acerca-
miento de las agencias de cooperaciéon multilateral con las ONGs. A primera vista, pare-
ce que la agenda de desarrollo se «sociabiliza» al incorporar un nuevo tipo de capital
que por su caracter no se individualiza, sino que depende de elementos culturales y rela-
ciones sociales, colocando importante peso en aspectos como la confianza, la solidari-
dad, el respeto, la legitimidad, entre otros. De los cuatro capitales, el social se asemeja
miés a un bien ptblico que a un bien privado (Coleman, 1991). El nuevo énfasis en el
capital social, sin embargo, también representa importantes peligros y no resulta ser una
panacea a los problemas de desarrollo:

a. Para que el capital social tenga efecto sobre el proceso de desarrollo de una socie-
dad, debe existir en sus dos formas principales: el capital social gubernamental

22. Elinterés del Banco Mundial en estudiar el capital social se manifiesta en su mismo por-
tal Web en el cual dedica cerca de 40 paginas al tema y en su apoyo a un proyecto de investigacion
(Social Capital Initiative) que ya ha producido mas de una veintena de trabajos tedricos y empiricos.

23.  Un buen resumen de los marcos conceptuales y la evidencia empirica detras del término de
capital social se encuentra en el trabajo de ROSING FELDMAN y ASSAF (1999).
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y el civil (Knack, 1999). El primero esta constituido por instituciones guberna-
mentales que influyen sobre las habilidades cooperativas de los actores como
son: el nivel de cumplimiento de los contratos y convenios, el dominio de la ley,
el grado de libertades permitidas y defendidas por el Estado. El segundo esta
constituido por todos esos aspectos que afectan la capacidad de las personas
para trabajar juntas y lograr metas compartidas. En otras palabras, tiene poco
efecto fortalecer la confianza y reciprocidad en la sociedad si no es correspon-
dida por la institucionalidad estatal.

b. El capital social horizontal en sociedades pobres es un medio eficiente para la
supervivencia (comedores populares, vaso de leche) pero no para el desarrollo
porque estan excluidos de los otros tipos de capitales o el acceso que tienen a ellos
es sumamente limitado. De ahi que el capital horizontal deba estar acompafniado
de capital vertical que los vincule con el mercado y el Estado (Durston, 1999).

Estas y otras observaciones claramente nos indican que el capital social s6lo pone
en lenguaje econémico lo que ya sabian las ONGs y las ciencias sociales desde décadas
atras. Si la confianza, reciprocidad y solidaridad de los pobres no estd acompafniada de
canales y vias que permitan su incorporacién en las decisiones de la sociedad nacional,
entonces s6lo llevara a una eficiente administracién y distribucién de su pobreza. El
peligro es que al insistir agencias como el Banco Mundial en el capital social, estd
ubicando el peso o la culpa del subdesarrollo en lo social y cultural. Bajo esta concepcion,
las sociedades son inviables por su «cultura», elemento que es dificil de cambiar salvo
en el mediano y largo plazo. Concebido asi, los problemas del subdesarrollo no esta-
rian basados en la desigualdad, la falta de recursos econémicos, la desfavorable inser-
cién en el mercado internacional, la corrupcién y desmanejo estatal, sino en una tara
dictada por la tradicién y por personalidades no proclives a la participacién civica,
la confianza y la solidaridad.

La relacién con el mundo globalizado

En esta Gltima seccién me interesa examinar algunos aspectos especificos de la
relacion de las ONGs con el entorno externo. No pretendo hacer un anilisis del impac-
to de la globalizacion sobre su trabajo, sino mas bien examinar algunos aspectos basi-
cos y cualitativos que marcan el tipo de relaciones que construyen con actores no
nacionales.

La confianza

Una de las preocupaciones de la teoria econémica acerca de las organizaciones sin
fines de lucro es cémo explicarnos su papel y lugar en la economia si ya existen el mer-
cado y el Estado para la produccién y distribucién de bienes y servicios. Entre estos dos
actores supuestamente se hace posible la eficiente asignacién de recursos y la toma
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de decisiones econémicas. En el caso de los bienes privados tenemos a los mecanis-
mos de mercado. El Estado se encarga de los bienes publicos y cuasi-piblicos, los mono-
polios naturales, los fracasos del mercado y las externalidades. ¢Para qué se necesitan a
las ONGs desde el punto de vista econémico?

Aunque no hay un consenso en las respuestas, si existe una teoria que ha logrado
con bastante éxito sobrevivir los embates de las criticas, del dato empirico y del tiempo.
Lleva el nombre de la «hipétesis de confianza» que fue desarrollada por Henry
Hansman (1987) y que est4 basada en la asimetria de informacién en un conjunto de
actividades econémicas, especialmente en el area de servicios, que llevan a lo que se deno-
minan las «fallas contractuales». Las fallas contractuales existen cuando la informacién
no esta distribuida equitativamente entre el productor y el consumidor. El perjudicado
por falta de informacién buscara protegerse elaborando contratos muy complejos o
buscando alternativas institucionales al mercado®. ¢En estas circunstancias, en quién
confio? En pocas palabras, la teoria nos dice que la tendencia es a confiar més en una
institucion sin fines de lucro que en las empresas con fines de lucro o el Estado.

¢Qué tiene que ver esta discusion con las ONGs del Sur? Pues mucho, porque enca-
jan perfectamente en el interior de la hipétesis de la confianza. La asimetria de infor-
macion se refleja con suma elegancia en el caso de las relaciones entre las agencias de
cooperacién internacional y las ONGs. Las agencias tienen como visién, misién y
objetivo llegar a los pobres, los débiles o los marginados. No pueden llegar a ellos
directamente porque se encuentran lejos, muchas veces los pobres no estin organi-
zados, o no tienen capacidades para dirigir y formular propuestas, entre otros. Las que
si pueden llegar son las ONGDs que tienen objetivos parecidos a las agencias y tienen las
capacidades necesarias para transformar las demandas de los grupos metas en proyec-
tos, y programas. Claramente estamos ante una situacion de asimetria de informacion y de
confianza®.

Esta confianza, que por muchos afios practicamente se transformé en un acto de
fe entre las ONGDs del Norte y Sur, comienza a sufrir cuando los estados y los ciu-
dadanos de los paises del Norte empiezan a exigir mayores resultados. La confianza
se construia antes sobre la base de un discurso politico compartido, ahora se cons-
truye sobre sistemas de planeamiento, seguimiento («monitoreo») y evaluacion. Esto
varia la relacién entre las agencias de cooperacion y las ONGDs nacionales porque
encuadra la relacion de confianza en el interior de practicas como la elaboracién de pla-
nes estratégicos, «marcos légicos» y otros métodos. Las limitaciones de estas formas

24. Elejemplo mas comun son las guarderias infantiles o los centros de educacién inicial. El que
contrata el servicio —los padres— no es el consumidor directo del servicio y tampoco puede contar con
sus respectivos hijos e hijas —debido a su corta edad— como fuentes fidedignas e informadas. De ahi que
los padres sean una demanda que no tiene acceso a informacion directa y completa. Bajo estas cir-
cunstancias, sin garantias acerca del servicio brindado, la confianza se convierte en la principal variable
explicando la seleccion de un productor.

25. Es seguramente por esta razén que las relaciones con los oficiales de proyectos son fuerte-
mente personales y que cada cambio en el personal de la agencia debe manejarse con cuidado mientras
se reconstruye una situacion de confianza.
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de planificar el trabajo con los pobres son planteadas en las siguientes citas de auto-
res peruanos:

«...1a construccién y monitoreo de indicadores se yerguen como expresién maxima de la
aplicacion de la técnica y la objetividad a las acciones de promocién al desarrollo.
Objetividad y técnica que no pocas veces pierden de vista la fuente de inspiracion y de
consistencia: los marcos conceptuales y valorativos» (Mendoza y Melgar, 2000: 14).
«Sin embargo, en las mismas ONG la técnica —e incluso, en muchos casos, la planificacion
estratégica— estd desplazando la politica. Con frecuencia tenemos la impresion que nues-
tros procesos de planificacién sélo pueden manejar ideas tan simples que puedan expre-
sarse en una tatjeta» (Joseph y Lopez, 1999: 119).

El desplazamiento de la politica por la técnica y la eficiencia tiene que ver con
muchos factores, pero entre ellos, uno que es central es el cambio en las bases de la
confianza con los principales patrocinadores de las ONGDs. La creciente ausencia de
politica en muchas ONGDs, sea por no contar con la legitimidad de sus beneficiarios, por
ser ignoradas por el Estado excepto como operadores de proyectos, por la falta de inte-
rés de las contrapartes financieras, entre otros, ha llevado a que exista un creciente feti-
che por el planeamiento, monitoreo y evaluacién de proyectos. Un claro indicio al
respecto es que la principal demanda para cursos de capacitacion en las ONGs son en
la tematica de planeamiento y elaboracién de indicadores™.

El trabajo de promocién dirigido al exterior

Al disminuir la legitimidad y el apoyo que las ONGDs reciben de los sectores popu-
lares, al practicamente desaparecer toda posibilidad de dialogo con el Gobierno Central
y al debilitarse las instituciones nacionales, se ha hecho mas frecuente el acudir a foros
internacionales para presentar el caso peruano y pedir apoyo. Aunque esta practica era
bastante comtin entre las ONGs e instituciones defensoras de los derechos humanos des-
de afios atras, ahora se convierte en parte del trabajo de promocién de instituciones
feministas, ambientalistas, las defensoras de la multiculturalidad, entre otras.

Como cualquier tipo de relacién, las internacionales también significan inversion de
recursos, especialmente si se considera a la competencia que existe a nivel mundial para
colocar un caso particular en la agenda y prensa internacional. Lo que no queda claro
es si esta inversion tiene un retorno considerable mas all4 del efectismo y la noticia en
los medios. ¢Qué impacto tiene en la conducta del Gobierno? ¢Llega a cambiar o a rec-
tificarse? ¢En qué areas o tematicas parece que tiene mayor capacidad de modificar con-
ductas y politicas? ¢Hasta qué punto afecta las relaciones de los paises del Norte con el

26. Enla Escuela para el Desarrollo, una institucion peruana dedicada a capacitar al personal y
los directivos de ONGDs, la demanda por cursos acerca de gestién de proyectos supera largamente a la
capacitacién en aspectos tematicos como la perspectiva de género y los gobiernos locales.
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Pera? ¢Acaso no pesa mas para las relaciones bilaterales que el PerG sea un buen
pagador de su deuda externa? Me imagino que estas preguntas no se pueden contestar
con facilidad pero constituyen interrogantes esenciales para evaluar la efectividad de los
foros internacionales.

Menos claro atin es el efecto que tiene en los sectores populares con los cuales tra-
bajan las ONGDs. ¢Qué les dice este ambito de lucha politica? ;Cémo afecta su com-
prensién de los problemas enfrentados? ¢Esta estrategia esta incorporada en la
educacién politica de los pobres o sélo queda restringida y limitada al mundo profe-
sional, académico o gubernamental? La respuesta a estas preguntas apuntan hacia
cémo se trabaja el tema de la globalizacién politica con las bases sociales involucradas
en los proyectos. A diferencia del relativo aislamiento que antes sufrian los paises sub-
desarrollados, la actual tecnologia informatica permite una posible «democratizacion»
en la comunicacién y el establecimiento de contactos con el exterior. Internet y otras
tecnologias, no sélo permiten internacionalizar los esfuerzos, sino también los de los sec-
tores populares.

Por el momento, no obstante, son los profesionales e intelectuales los que estian
mediando el contacto con el exterior, igual que sucedia décadas atras. Los problemas de
acceso a la tecnologia, de conocimientos para utilizarla, de tiempo para estrechar los
contactos con el exterior y otros, llevan a que la relacién de los pobres con otros sec-
tores y latitudes y el acceso a informacién sigan vigentes. En otras palabras, el peligro
observado es que la tecnologia informatica e Internet terminen ensanchando la brecha
entre ricos y pobres, entre los conectados y los desconectados, informados y desinfor-
mados (Diaz-Albertini, 1997). Las ONGs, a menos que socialicen la lucha y presencia
politica internacional con las bases, estaran colaborando en ahondar estas diferencias y
transformandose en los eternos «intermediarios» entre los espacios de poder y las bases
sociales.

V. UNA REFLEXION FINAL

Con el fin del fujimorismo se abre una nueva oportunidad para la democratizacién
del Perd. Sin embargo, no sera un proceso facil debido a los factores de cultura e iner-
cia histérica que hemos examinado brevemente en este articulo. Esto va acompanado
de una situacién econdémica que significara una fuerte restriccion en el gasto estatal y
en su posible funcién distributiva. Es ante estos retos, que la clase media peruana de
nuevo se encuentra entre la disyuntiva de aislarse y velar por sus intereses particulares
o asumir un papel comprometido en la integracién y el desarrollo del pais. Como
intelectuales, profesionales, técnicos y politicos, se encuentran en una ubicacién inme-
jorable para cumplir esta funcién y tender los puentes hacia los sectores menos favo-
recidos de la sociedad.

Sin duda que esta tarea deberia ser liderada por un Estado —y los profesionales
que la componen— para que utilice sus recursos en el establecimiento de las bases de
un proceso de desarrollo a mediano y largo plazo, escapando asi al cortoplazismo del
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populismo y clientelismo. En asociaciéon con los empresarios privados, también le
corresponde inaugurar politicas sectoriales que permitan crear y consolidar las ven-
tajas competitivas del pais y responder mejor a las particularidades del mercado nacio-
nal. Finalmente, mediante la efectiva descentralizacién, hacer que los municipios se
conviertan en verdaderos gobiernos locales con la participacién de la ciudadania. En
estas tareas de concertacién, también los partidos deberan jugar el papel de articula-
dores de los intereses mas amplios posibles correspondientes a un pais heterogéneo y
actualmente fragmentado.

En esta posible pero dificil transicién, a las ONGDs les toca retomar su estrecha rela-
cién con los sectores populares en la perspectiva de disefiar conjuntamente estrategias
de desarrollo en las diversas localidades que, con el concurso del Estado, se transfor-
men con el tiempo en politicas e inversiones puablicas. En caso de no responder el
Estado, cobrara importancia el papel de escuchar y transmitir las necesidades y las deman-
das de los pobres, abogar con ellos en foros nacionales e internacionales y ser parti-
cipes de la constitucién de grupos de presién y de vigilancia ciudadana.

Para ser efectivas en estas tareas, las ONGDs tendran que encontrar los mecanis-
mos que permitan fortalecer su legitimidad con los diversos actores politicos y socia-
les del pais. En este sentido deberan rendir cuentas por sus acciones ante sus
beneficiarios y poblaciones metas y no sélo a las agencias de cooperacién interna-
cional. De igual manera deberan estar mas atentos a las necesidades de los pobres y
no sélo a sus propias capacidades técnicas, buscando asociarse con otras instituciones
en alianzas estratégicas para asegurar una aproximacién multidisciplinaria a los pro-
blemas de desarrollo. Es importante que reflexionen acerca de lo que significa ser
profesional, sus ideologias y visiones de mundo, y cémo pueden marcar distancias con
los sectores populares. Es también imprescindible que las ONGDs cuenten con recur-
sos econdmicos o politicos que les permitan negociar con el Estado o las empresas
privadas. S6lo de esta manera lograran evitar su utilizacién como operadores o ejecu-
tores de las politicas disefiadas desde el Estado o las agencias multilaterales. Finalmente,
deben buscar formas mas efectivas de articulacién de sus propios esfuerzos y evitar
la actual dispersién de proyectos y programas. Todas estas acciones e iniciativas sig-
nifican el ir transformando a una clase media que por estar demasiado preocupada
en su propia seguridad, ha dejado que el pafs se deteriore y con ello, se ha condena-
do a si misma.
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