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Introduccién

La articulacidén entre las ONGs y las municipalidades ha sido un
tema de importancia en los ultimos afios, asociado principalmente a
los procesos de consolidacién y/o retorno a la democracia en los
paises de la regidén. Se vislumbra y sostiene en diversos foros la
oportunidad y la necesidad de avanzar en la reflexidn Yy accién en
este sentido. Las propuestas de articulacién se basan en que,
dados los cambios politicos recientes en la regidén, la existencia
de organismos no gubernamentales como expresién de alternativas o
de oposicidén a regimenes de facto, ya no tiene vigencia. Si se
mantienen, ademas de la experiencia de los afos recientes, los
procesos de descentralizacién, gque conjuntamente con 1los de
democratizacién, presentan u ofrecen espacios de gran riqueza para
el trabajo conjunto de organismos publicos y privados en tareas de
desarrollo local.

En la CEPAL, y como parte de un proyecto de asistencia técnica
e investigacién en el tema de la gestién urbana en ciudades
medianas de América Latina, se realizé una investigacién puntual
sobre la articulacién entre las ONGs y las municipalidades, con el
animo de perfilar espacios y estrategias que, enmarcadas en
propuestas del proyecto, apuntasen a la articulacién entre estos
actores locales. Se examinaron cinco casos de relaciones entre
ONGs y municipalidades, todos ellos realizados después del retorno
de Chile a la estabilidad democratica.

Para la realizacioén de los estudios de caso se seleccionaron
cinco experiencias de articulacién recientes, ya sea que estuvieran
concluidas o en ejecucién. La mayoria de ellas se localiza en la
Regién Metropolitana de Santiago de Chile, y como criterios
centrales para su seleccidén se consideré la mayor presencia de las
ONGs en esta 2zona del pais, el acceso a los informantes
institucionales clave, ademas de la oportunidad de conocer en
terreno los alcances y estilos de la articulacidn.

Los casos revisados abarcaron actividades relativas a las
relaciones entre la comunidad y 1la autoridad municipal; 1la
capacitacién de funcionarios municipales; la gestién y accién
participativa en mejoramientos habitacionales, en dos casos; y la
educacién y formacién de joévenes con problemas de drogadiccién.
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Es necesario sefialar que el tema central de la accidn de las
ONGs en la articulacién no fue determinante en 1la seleccién, y que
€sta no pretendié cubrir mas que una parte de las actividades que
pueden dar origen y sustento a la articulacién en la escala local.
Ciertamente que ése es en si un tema de interés que supera el
alcance de nuestro ejercicio y de estas reflexiones.

El énfasis del analisis realizado estuvo en las modalidades de
la relacién entre las agencias y los municipios respectivos; se
trato de identificar los elementos y condiciones de esas relaciones
que pudieran inducir a una sistematizacién de los esfuerzos de
articulacioén, y que pudieran estar insinuados —o en proceso— en el
contexto del proyecto sobre "Gestidén urbana en ciudades medianas
seleccionadas de América Latina".

Los casos, no descritos en este documento, fueron el sustento
empirico de las reflexiones que siguen. Asimismo, la experiencia
Y la participacién en foros chilenos en que se discutidé el tema
sirvieron de fundamento para el analisis de las potencialidades y
limitaciones de ambos actores.

El objetivo de estas notas es servir de base a las discusiones
que tengan lugar en el seminario, a partir de la presentacién de
reflexiones y constataciones de casos chilenos, aun cuando se
estima que ellas pueden —en buena medida— ser aplicables a otros
paises de la regidn.

En cuanto a la estructura del trabajo, en primer lugar se
exponen algunas reflexiones conceptuales en torno a los desafios
globales del sector municipal, como modo de determinar posibles
areas de encuentro futuro entre las ONGs y las municipalidades. Se
acompafian estas ideas con algunas lineas sobre la articulacién en
tanto concepto orientador del trabajo.

A continuacidén se presentan los potenciales o ventajas de cada
uno en un escenario de articulacién (qué pueden aportar), asi como
los desafios o limitaciones que deben superarse —o al menos tenerse
presentes— en los esfuerzos orientados a una articulacién
estructurada.

En la tercera seccidén se informa sobre el estado del arte en
materia de la critica, y se presentan consideraciones tradicionales
mutuas entre los dos tipos de actores en el desarrollo local,
tratados en el documento.

Acto seguido se entregan algunas consideraciones sobre las
estrategias y requerimientos de la articulacién entre agencias de
desarrollo local privadas y publicas, y en la ultima seccidn del
trabajo se entregan conclusiones generales y consideraciones de
alcance para esta ponencia.



L. ALGUNAS REFLEXIONES CONCEPTUALES

En primer lugar se abordaran los conceptos principales de este
trabajo en relacién con las tendencias y desafios centrales que
estan marcando los progresos en las capacidades de gestidén local,
en la perspectiva del desarrollo de la comunidad y la localidad.

A. LOS DESAFIOS DEL SECTOR MUNICIPAL

El desarrollo progresivo del sector municipal en América Latina,
que ha seguido los postulados de la descentralizacidén y del
desarrollo local, ha ido identificando cada vez con mayor precisién
las necesidades que deben ser atendidas para lograr una
administracién mas efectiva del desarrollo local en sus dimensiones
espacial, urbana, social y econémica.

Simultaneamente, el establecimiento definitivo de paradigmas
que afectan a los promotores de la descentralizacién ha determinado
los estilos preferentes de administracién y ha marcado, en no poca
medida, las estrategias de promocién impulsadas por todo tipo de
organizaciones de cooperacién internacional, nacionales y local,
dando cuenta del notorio acento que tienen las politicas de
promocién y fortalecimiento de la institucionalidad local hacia el
apoyo y promocién de formas de gobierno dque sean democraticas,
participativas, y con un fuerte componente de equidad.

No es éste el momento de describir o analizar los origenes y
el desarrollo del amplio bagaje conceptual que esta detras de las
tendencias mas recientes de la teoria del desarrollo en general, y
del fortalecimiento municipal en particular. Mas bien es oportuno
indicar aqui las principales caracteristicas que, a nuestro juicio,
marcan el momento actual del desarrollo del sector local en la
region.

Creemos que el paradigma fundamental de la descentralizacién
politico-administrativa se ha abierto paso y estd consolidandose
gradualmente en la mayoria de nuestros paises. Esto esta teniendo
consecuencias de importancia en todo el proceso de reformas de las
estructuras de administracién estatal, en los marcos legales
fundamentales, en las disposiciones reglamentarias propias de cada
pais, en la conformacién de la estructura administrativa del sector
publico, y en la revalidacién del actor municipal. - Con distintos
grados de progreso es posible afirmar que una parte importante de



2

los esfuerzos de modernizacién se esti destinando a los procesos de
descentralizacién.

Un segundo elemento que marca las tendencias globales de la
regién y que se asocia con el anterior es 1la consolidacién
mayoritaria de regimenes democraticos, lo que —como era de esperar—
esta propiciando a un ritmo acelerado la reconstitucién de las
estructuras de participacién ciudadana Yy 1las formas de
manifestacién de opiniones. Esto ciertamente tiene como uno de sus
componentes el surgimiento de movimientos sociales que promueven la
bisqueda de soluciones a muchos problemas relacionados con sus
condiciones de vida y de entorno, Y que —-por lo mismo— colocan un
renovado acento en las capacidades locales de dar respuesta a estas
inquietudes.

Un tercer elemento que afecta a los gobiernos locales de nuevo
cufio es la reorganizacién de las economias nacionales en funcidén de
una transformacidn de sus aparatos y estructuras productivas, para
satisfacer los requerimientos de 1la integracién de los mercados,
las aperturas, la competencias interna Y externa; el ajuste, en
definitiva.

Las formas en que esta nueva insercién econdémica afecta la
gestidén local varian de un pais a otro Yy de un caso a otro, pero se
dan a lo menos dos constantes fundamentales.

La primera de ellas es que la administracién local avanza
hacia una reflexién colectiva de los destinos econémicos de 1la
localidad. Es decir, la forma en que las acciones emprendidas por
el municipio, y en general el sector publico, afectan a las
capacidades productivas de la localidad es ahora un elemento de
importancia, puesto que se desdibujan progresivamente los disefios
de gobierno que privilegiaron el subsidio como estilo de
adjudicacién de recursos.

La segunda dimensién de impacto es el extremo opuesto. Las
politicas de ajuste han colocado sobre el tapete una condicién
estructural de nuestras sociedades: la existencia de grandes
grupos de poblacién que viven en condiciones de gran privacién. La
pobreza y su superacién son un componente central de la definicién
de politicas publicas a todo nivel. Esto esta en consonancia con
la obligacidén histdérica del sector gubernamental de responder a los
requerimientos de la poblacién de menores recursos, pero en el
entendido de que si se busca un desarrollo sostenido en el tiempo,
éste no sélo debe pasar por tasas de crecimiento econémico
sostenido, sino también y simultaneamente por el impulso a
politicas con un gran sentido de equidad. La solucién de los
problemas especificos de los pobres es propia de cada lugar, pero
hay consenso en que ésta se puede alcanzar con crecimiento
econémico y con programas de asistencia y desarrollo social.

En ambos planos, el de la insercidén de la localidad en el
desarrollo y crecimiento econémico y el de la atencién a las
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necesidades de la poblacién de menores recursos, le cabe al
municipio moderno un papel importante.

Actualmente cobra fuerza la preocupacién por la
sustentabilidad ambiental, como una dimensién fresca de 1la
administracién del estado. Los agudos contrastes que existen entre
los beneficios obtenidos a corto plazo y los costos estimados en el
largo plazo, sobre la base natural de sustentacién del desarrollo,
han puesto de relieve la importancia que tiene el analisis Yy
control de las formas de produccién y creacién de riqueza, toda vez
que —como se seflalara— el crecimiento es fundamental para superar
la pobreza, pero no debe alcanzarse sacrificando las oportunidades
de desarrollo y crecimiento de las generaciones futuras. De este
modo la sustentabilidad estd animada por el objetivo de combinar
las estrategias de crecimiento con el resguardo de la base natural,
en aras de un crecimiento sostenido en el tiempo. Al igual que en
las dimensiones anteriores, le corresponde al municipio interpretar
las corrientes y propuestas en este sentido, y encontrar espacios
Yy formulas para su insercién en las practicas administrativas
locales.

Luego, la productividad del asentamiento (como expresién de
los aportes de la ciudad o asentamiento al crecimiento nacional en
funcién de sus caracteristicas especificas); la promocién del
desarrollo econdmico y la atencién de las necesidades sociales; y
la incorporacién de la fresca dimensién de la sustentabilidad
marcan la agenda de desarrollo para el sector publico en general,
Y en particular del sector municipal. Ello en un marco de reformas
del estado tendientes a la modernizacién y especializacién: de
ajustes macroeconémicos de gran envergadura; y, en lo politico, la
recuperacién y/o consolidacién de las democracias. Estas
condiciones marcan a su vez fuertemente la busqueda de espacios
institucionalizados de participacién, la articulacioén de politicas
publicas con estrategias del sector privado, y la accién
sistemdtica para la adecuacién de 1los marcos legales para
posibilitar la adopcién y uso de estas orientaciones.

La traduccidén conceptual de estos nuevos horizontes para la
accion de las agencias de promocién del desarrollo local estad en el
concepto de gestidn, que siendo complementario al de administracién
local, amplia los horizontes del trabajo del municipio hasta
alcanzar la propuesta de estrategias de desarrollo local, 1la
articulacién de politicas 1locales con las centrales, 1la
investigacidén sobre la realidad local como insumo a propuestas de
gran especificidad, 1la articulacién con otros actores del
desarrollo local —incluidas las ONGs, la comunidad y el sector
empresarial, entre otros.

En relacién con la idea o concepto de articulacién, es
sintomdtico que en el presente ~y a partir de los procesos de
descentralizacidn y apertura econdémica, asi como por el retorno a
la democracia—, se aprueben socialmente los procesos.y esfuerzos de
integracién y relacién entre agentes, actores, instituciones vy
personas, que por las razones coyunturales anteriores no



establecieron relacién alguna, o si 1lo hicieron fue también
coyunturalmente.

En este sentido debe darse una voz de alerta, ya que se
pudieran estar dando iniciativas regionales o locales que hacen de
la articulacién entre ONGs y municipalidades un objetivo de tipo
politico, demostrativo de un renovado espiritu de conciliacién pero
que pueden no superar los aspectos del conocimiento mutuo o del
mero reconocimiento. En esta perspectiva, se confunde
'articulacién' con 'aceptacién' y con 'no interferencia', en base
a un renovado espiritu civico-democratico.

Ciertamente que este alcance del concepto es insuficiente para
los objetivos de 1la gestién local, en particular ante las
oportunidades de mejorar los procesos de crecimiento, desarrollo
local, atencidén social y otros que pueden alcanzarse a través de
una real articulacién.

Es por ello que debemos ser sistematicos y cuidadosos para no
confundir una relacién organica entre actores del desarrollo social
de origen publico y privado, con la articulacidn.

Al menos, a nuestro juicio, de lo que se habla al mencionar el
tema es de participar conjuntamente de estrategias de desarrollo
local, aportando cada uno sus experiencias Y recursos, metodos y
estilos, proyectos y politicas. En ningin caso se plantea que
articular sea la absorcién de un ente por el otro, o de 1la
transformacién radical de cada uno. Debe recordarse que ambos
tipos de organizacién responden a objetivos y origenes distintos,

Y que es posible y sano que estas légicas no sean necesariamente
coincidentes.

Sin embargo, plantear la discusién en términos de articulacién
nos debe hacer reflexionar sobre los cambios que deben introducir
ambas instituciones a la luz de los desarrollos recientes en los
procesos politicos, sociales y econémicos en nuestros paises.

En este sentido ~insistimos— la articulacién ha de tener un
propésito, un sentido mas alla de la mera concertacién, respeto o
acuerdo entre las partes. Presupone, de parte de los actores, la
disposicién a trabajar conjunta y estructuradamente en proyectos y
programas de desarrollo local, en particular, aunque no
exclusivamente, en los sectores carenciados de la poblacién. Junto
a esta predisposicién deberd generarse una oferta y una demanda
local por espacios de accién, proceso que no es inmediato y que
requiere ser revisado sistematicamente.

Por las caracteristicas del proceso de descentralizacién en la
regién, es claro que existen crecientes oportunidades para la
participacién estructurada de organismos no gubernamentales en la
gestidn local, en base, por ejemplo, a planes de desarrollo social
participativos, acciones de mejoramiento urbano local y estimulos
al crecimiento econdémico.
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B. LOS ESPACIOS Y EJES TEMATICOS DE ARTICULACION

Los espacios y oportunidades que ofrecen los procesos de
consolidacidén democratica local, de descentralizacién gubernamental
y de reformas econdémicas son muy amplios y de largo alcance para
todos los actores del desarrollo local.

A modo de ilustracién, las nuevas atribuciones municipales
demandan de esta institucién la incorporacién de personal, métodos
Yy procedimientos no tradicionales, la modificacién de estilos de
gobierno, y la incorporacién de conceptos nuevos a sus procesos
administrativos. Habra de transcurrir bastante tiempo antes de que
el sector municipal en la regién tenga caracteristicas de gobierno
local, en el sentido de orientar y liderar el desarrollo local.
Cuando ello suceda habrd sido a través de un proceso de ajuste y
actualizacidén que habra de incluir la aceptacidn de la necesidad de
delegar y coordinar su accién con otros actores locales. Para ello
se sostiene el paradigma participativo, en el que se incorporan las
organizaciones no gubernamentales y, por extensién, las
organizaciones privadas de desarrollo social.

Para estas organizaciones los tiempos de renovada democracia
local, y los requerimientos que el proceso descentralizador imponen
a la comunidad ofrecen también oportunidades para perfeccionar su
accién. Superadas las barreras ideoldgicas sera posible imaginar
a las ONGs en funciones de servicio, apoyo, interlocucién,
representacién e informacién, todas asociadas al gobierno local.

Lo anterior parece ldégico a partir del simple hecho que en sus
definiciones ambas agencias comparten ciertos ejes tematicos y
espacios de accién.

El primer eje de coincidencia tematica, y que ha marcado los
esfuerzos y experiencias de articulacién en curso, es el de la
atencioén preferente a las necesidades de los grupos en condicién de
pobreza, principalmente urbana, aunque no exclusivamente. En este
eje se incluyen proyectos y programas orientados a la dotacién de
servicios e infraestructura urbana, al mejoramiento de barrios y
condiciones habitacionales, a la capacitacién para el empleo, a la
entrega de atenciones o asistencia social y a la organizacién y
desarrollo comunitario. Este eje tematico coincide también con la
dimensién espacial y territorial, favoreciéndose en la accién los
sectores menos dotados de los asentamientos.

Un segundo, y mas reciente, eje tematico de coincidencia es la
dimensién medio-ambiental. En este sentido se hacen esfuerzos por
mejorar las condiciones sanitarias de la poblacién, adoptar
tecnologias apropiadas para la construccién y operacién de 1la
ciudad, preservar los recursos naturales locales, y disponer
correctamente de los residuos sdélidos. En este caso el trabajo de
las ONGs no se centra exclusivamente en los sectores de pobreza,
sino que apunta al conjunto de la comunidad.
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Un tercer eje de coincidencia temitica es el de la promocién
del desarrollo econémico de la comunidad, cuyas acciones mas
racurrentes estan relacionadas con el mejoramiento de las fuentes
de ingreso de la poblacién; y el apoyo a estrategias de creacidén de
empleo local y fortalecimiento de microempresas y mercados locales,
alcanzando a la organizacidén y el crédito empresarial.

En base a estos tres ejes, asentamiento como hecho fisico Y
proceso, medio ambiente, y desarrollo econémico Yy social de los
sectores pobres, se dan las mayores coincidencias vy, por lo tanto,

son claramente espacios privilegiados para realizar esfuerzos de
articulacién.

Sin embargo, existen temas y areas que surgen a partir de las
transformaciones en curso de los gobiernos locales de la region.
Es claro que, por ejemplo, la promocidn de estrategias y estilos de
gobierno local que apunten a la gestidén del desarrollo requieren el
diseflo y manejo de sistemas de gestidn, que enfaticen el
seguimiento y apoyo a procesos de crecimiento local, en oposicién
—O como complemento— a 1la orientacién hacia la entrega de
productos, que ha marcado las administraciones locales de 1la
region. A esto se agrega la incorporacién y aceptacién de
paradigmas institucionales que colocan al municipio en un papel de
facilitador de procesos, en contraste y/o complemento con 1la
funcién tradicional de proveedor/ejecutor de acciones y obra
puiblica.

Si estas dos condiciones —facilitar y atender procesos— se
vuelven estructurales al gobierno local, es obvio que entre los
numerosos ajustes y consecuencias que esto conlleva esta 1la
incorporacién de nuevos actores sociales a las funciones de
promocién y facilitacioén, espacio estructural que pueden ocupar las
ONGs. Esto es diferente a la constitucién de sociedades o arreglos
puntuales para el desarrollo de un proyecto; es una accién
permanente en la que se maximizan las ventajas de cada agencia.

Otro espacio especial en el nuevo municipio, y que puede ser
ocupado por ONGs, es la representacidn y apoyo a grupos organizados
de la comunidad en procesos participativos con el gobierno local.
Especificamente esto puede traducirse en la asistencia técnica en
la discusidén y aprobacién de programas y proyectos de inversion
local, en la preparacién de solicitudes de diverso tipo (demanda
estructurada), en procesos de negociacién con el municipio de todo
tipo de acuerdos, en la formulacién de programas de mejoramiento
local, en 1la comunicacién e informacién a la comunidad de
iniciativas de desarrollo que existan en la localidad o el pais y
de las cuales pudieren beneficiarse, en la capacitacién para la
comprensién y participacién en la gestién local de nuevo cufio, y
como vehiculo para la traduccién de las iniciativas y experiencias
ciudadanas en propuestas de ajuste administrativo y de
procedimientos al interior de la administracién local.

Es ésta también una funcién estructural al gobierno local
democratico y no s6lo un componente de un proyecto. La
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institucionalizacién, por ejemplo, de apoyo y opinién profesionales
en la aprobacién de programas de inversiodn o de modificaciones a la
regulacién urbanistica, por sélo mencionar dos Areas especificas,
ha contribuido notablemente a 1la relacién entre municipio Y
comunidad en otras latitudes.

En tercer lugar, y relacionada con la promocién del desarrollo
social, la descentralizacién esta abriendo espacios de accién para
el municipio en la formulacién de estrategias y politicas de
desarrollo y asistencia social local. En este desarrollo es dable
suponer que se deberadn introducir modificaciones al estilo
tradicional de asistencia social, en gran medida asociado a las
funciones y conceptos del estado benefactor. Las tendencias
actuales apuntan hacia la promocién de la subsidiariedad vy
focalizacidén como principios rectores en politica social.

Si esta estrategia global se acopla con la desconcentracién y
descentralizacién de los programas sociales se personaliza la
atencién. La proximidad de la toma de decisiones y de los recursos
a la poblacién beneficiada ha de conllevar una mejor asignacién de
los recursos y una mejor atencién de la poblacidén, y en definitiva
ha de contribuir a la equidad en la gestién gubernamental.

Sin embargo, resta por incorporar la creatividad y experiencia
de las ONGs a los procesos administrativos locales de promocién
social, en especial en lo relacionado con metodologias y estilos de
accién que avancen hacia la integralidad en 1la atencién, vy
reconozcan las dimensiones cualitativas de 1los procesos de
desarrollo social. La propia escala de los municipios —en gran
medida su estructura operacional y el universo de atencidén-—
disminuye la capacidad para dar atencién integral y personalizada
a la poblacién. El trabajo con grupos sociales especificos en
sectores urbanos, en agrupaciones de vecinos, requiere de personal
Yy estilos que reconozcan la multidimensionalidad de la pobreza y
apunten por lo tanto al trabajo coordinado e integral.

En concreto, entonces, podria pensarse en programas
articulados de desarrollo social local, en que una o varias ONGs se
instalen en un sector particular de la localidad tomando a su cargo
la asistencia al grupo social a partir de sus recursos, y
gestionando la coordinacién y canalizacién de 1los diferentes
programas sectoriales municipales.

En ultimo término —aunque el tema no queda agotado—, 1los
desafios de la gestién local hacen oportuna la propuesta de
modalidades de recopilacién y analisis de informacién que den
cuenta de los procesos de desarrollo, de las percepciones e
inquietudes de los agentes y los receptores de iniciativas de
crecimiento y desarrollo. En otras palabras, la formulacién de
planes de gobierno estratégicos, la planificacién estratégica, el
trabajo con la comunidad, y otras lineas instrumentales similares,
requieren de la insercién en la administracién local de métodos y
parametros de gestiéon que reflejen aspectos cualitativos del
proceso. Ello como complemento de las formulaciones tradicionales
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de diagndsticos y politicas de accién local en base a 1la
caracterizacion del déficit de diverso orden, y de su traduccién en
metas de accién cuantificables, como clasica consecuencia.

Lo anterior, es decir 1la introduccién de practicas de
investigacién y propuestas de procesos que incorporen elementos
cualitativos como entradas, es un espacio donde las ONGs pueden
hacer aportes significativos. Ello demandard esfuerzos para la
generacién de procedimientos e instrumental de trabajo compatible
con las formas tradicionales de accién municipal, del manejo de
categorias y lenguajes que permitan articular en el plano de las
ideas y de las propuestas las dimensiones cualitativa Y
cuantitativa del desarrollo. Esto afectard necesariamente a los
tipos de productos que la estructura de gobierno local entregara y
las modalidades de obtencién de dichos productos, y finalmente
contribuira a la cimentacién del rol facilitador Y promotor del
gobierno municipal.



II. POTENCIALES Y LIMITACIONES PARA LA ARTICULACION

A. POTENCIALES Y LIMITACIONES DEL MUNICIPIO

La principal ventaja que presenta la institucion municipal en el
plano de 1la articulacidén entre las instituciones privadas Y
publicas de desarrollo local, es el proceso de descentralizacién.
Este proceso, independientemente de los avances alcanzados en cada
pais de la regidén, apunta al fortalecimiento de las capacidades de
gestidn de los gobiernos locales; ha estado acompanado por 1la
transferencia gradual de atribuciones y recursos; y se consolida
incrementalmente en casi todos los paises de la region. La
descentralizacién ofrece, por lo tanto, la posibilidad cada vez mas
concreta de que las autoridades municipales puedan disefiar y poner
en practica programas y proyectos dotados de un fuerte sentido
local, aun cuando sélo sea como parte de estrategias promovidas
centralmente a través de marcos presupuestarios, lineamientos de
accién y priorizacidén del gasto.

Es evidente que al otorgarse mayores atribuciones para 1la
promocién del desarrollo 1local a los entes gubernamentales
desconcentrados y descentralizados, se abren espacios para el
disefio creativo de sistemas institucionalizados de cooperacién
entre la municipalidad, las organizaciones privadas de desarrollo
(OPDs), y/o las organizaciones no gubernamentales (ONGs).

La proximidad de los procesos de toma de decisiones vy
asignacién de recursos a la comunidad y al territorio, definidos
como los espacios territoriales y sociales de accién municipal,
debiera facilitar la insercién de los actores no tradicionales en
la gestidén local, en particular representantes de la comunidad
organizada, y las agencias privadas de promocién social. Ello a su
vez conducird a la preparacidén conjunta de proyectos Y programas
que respondan a las particularidades de la localidad; que estimulen
la participacién de agentes y personas idéneas que sean residentes
locales; que multipliquen las estrategias de accién; y que
contribuyan a una mejor gestién local, aumentando la efectividad de
las acciones impulsadas por los sectores piblico Y privado de
desarrollo.

Los espacios de la descentralizacién, en el sentido de dar
consistencia a postulados tedricos, se rigen por una serie de
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condiciones. Entre éstas se deben considerar, por su proyeccién
hacia ambitos de accién especificos de accién de las ONGs, los
siguientes:

En primer 1lugar es clave la comprensién de dque la
descentralizacion requiere ademas de un proceso de oferta por parte
del sector central, y de una demanda clara y articulada por parte
de los receptores o beneficiarios. En otras palabras, los procesos
de descentralizacién se veran objetivamente acelerados en la medida
en que las administraciones locales, y sobre todo la comunidad
local, activen procesos de demanda por espacios contenidos vy
definidos en los marcos de legislacién. Es éste un espacio
particular de asociacién entre agencias, entre municipios y ONGs,
toda vez que desde la caracterizacién y organizacién de las
demandas hasta la formulacién de estrategias y programas de
desconcentracién y descentralizacidén, se requiere de ideas,
informacidén y capacidad para formular proyectos (una forma de
demanda especifica), que en general son escasas en los niveles
inferiores de los aparatos de gobierno.

Otro aspecto que hay que destacar como ventaja u oportunidad
en la posible articulacidn de estos actores locales es que en la
municipalidad recae naturalmente la funcidén de coordinacién Y
articulacién de la politica social, o de los programas sociales
definidos por el gobierno nacional. En este sentido, 1la
municipalidad desempefia un papel especial en la recepcién vy
coordinacidén de recursos de apoyo al desarrollo local, que emanan
de niveles superiores de la administracién, y debe cruzarlos con
las demandas especiales que surgen de las condiciones sociales,
territoriales, culturales y econdmicas de la localidad. Este papel
sitda al municipio en una posicién de privilegio en el manejo y
promocién de estrategias de desarrollo social local, dandole
ventajas especiales para la seleccién, priorizacién, disefio y
ejecucién de los programas y proyectos.

Sin embargo, estas funciones, dadas las dotaciones
deficitarias de recursos humanos y materiales con las que en
general se cuenta, hacen necesaria la adscripcién de personal de

fuera de la administracién. Una fdérmula para lograrlo seria
mediante la relacién con ONGs en las tareas y funciones
mencionadas. Una definicidén coordinada de los diagnésticos vy

politicas de desarrollo social local debiera traducirse en 1la
seleccién por parte de cada actor de espacios, proyectos Yy
programas que se ajusten a una propuesta global de desarrollo
local, pero que al mismo tiempo acojan las particularidades de los
entes de cooperacidén. Es decir, las légicas de cada tipo de actor
deben afirmarse en un proyecto general consensuado, que contribuya
a la delimitacién de los espacios de accién de cada uno, respete
las definiciones del papel y las atribuciones de cada uno, y que
por lo mismo contribuyan a la mejor gestién local por via de la
colaboracién. Los beneficiarios finales seran, sin duda, los
vecinos, la comunidad.
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Por otra parte, la municipalidad, al tener -al menos en
teoria— como territorio de tuicién todo el espacio municipal,
debiera manejar una lectura o aproximacién global a la problematica
del desarrollo social local. En este sentido, la 'visién macro!
apoyada en bancos de datos sociales, estudios especificos, analisis
de las demandas espontaneas, y otros elementos técnicos, ofrece
informacién importante para la seleccidén y priorizacién de 1las
acciones por parte de los organismos no gubernamentales. La
disposicién politica para compartir esta informacién, que incluye
canales de obtencién y actualizacién, es fundamental para acercar
las acciones de distinto origen en el nivel local. Ademas, estas
fuentes de informacién y registro podrian enriquecerse vy
actualizarse por el trabajo de las ONG, si sélo se diera el
intercambio y la confianza basicos para ello.

El tema del manejo de la informacién —cercanamente relacionado
con los tipos de acciones y proyectos, pero fundamentalmente con
las orientaciones de cada organizacién—, es central para el disefio
Yy concrecidén de procesos de articulacidén entre organismos privados
Yy publicos. Ello habra de incidir en la mejor seleccién de
poblaciones objetivo, en 1la priorizacién y seleccién de las
acciones, en la posibilidad de reducir las duplicidades en las
coberturas, y en la colaboracién entre programas.

Consecuentemente, y dadas las caracteristicas de cada agente,
en particular en relacién con los volumenes de cobertura y alcance
tipicos de 1los programas, es posible suponer que una mayor
articulacién mejore la atencién a los sectores carenciados al
favorecer la complementariedad de las acciones. Por su escala, los
organismos privados pueden dar una atencidén mas especifica e
individual, al margen de acciones globales marcadas por un cierto
anonimato del receptor o el beneficiario.

Un aspecto de particular importancia entre las ventajas que
ofrece la municipalidad es el hecho que, en general, el personal y
los programas municipales tienden a ser mas permanentes que las
categorias correspondientes en las organizaciones no
gubernamentales. Esta caracteristica alimenta la esperanza de dar
continuidad y seguimiento a los programas, junto con el potencial
de lograr modificaciones estructurales en algun indicador social,
producto de programas de larga duracién. Esto es importante, por
ejemplo, en la modificacién de pautas culturales de todo tipo, en
la insercidén de roles y funciones en la estructura de gestién
local, y en la aceptacién ciudadana de atribuciones y roles para el
gobierno local.

Los riesgos de generar patrones de dependencia o de habitos
refiidos con los objetivos originales de los programas han de ser la
expresién de cautela asociada a esta ventaja. La estricta
asociacién de la accién a las disponibilidades presupuestarias del
proyecto, propia de los organismos privados, es mucho menos critica
en el espacio municipal.
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En sintesis puede sehialarse que el proceso de
descentralizacién redimensiona al municipio en su rol de promotor
del desarrollo social, dotdndolo progresivamente de atribuciones Y
recursos para ello. Esta condicién se traduce en el manejo de
fuentes de financiamiento; bancos de informacién: Y recursos
humanos especialmente orientados a la promocidén del desarrollo
local (social y econémico ademas de territorial), con 1la
posibilidad de realizar acciones sostenidas en el tiempo, al menos
en la escala global de trabajo. Todas estas condiciones son en si
oportunidades para mejorar, dotar, complementar y coordinar el

trabajo de las organizaciones no gubernamentales en el espacio
local.

En un registro de las limitaciones fundamentales que el
municipio presenta al esfuerzo de articulacidén debe sefalarse, en
primer lugar, la verticalidad en la generacién y administracién del
proceso de descentralizacién (la descentralizacién por oferta), lo
que se traduce en baja capacidad y pocos incentivos para el
desarrollo de programas locales de desarrollo social. En general,
la accién se reduce a la ejecucién de acciones programadas y
predefinidas por los niveles centrales, lo que priva al proceso de
la posibilidad de enriquecerse con las particulares demandas o
requerimientos locales, incluyendo entre éstos las solicitudes de
cooperacidén que emanen de ONGs que trabajen en el Aarea de 1la
administracién municipal.

En lo concreto esto se puede traducir, por ejemplo, en que los
recursos desconcentrados ya vengan asignados a objetivos, proyectos
e incluso a beneficiarios, no facultandose su orientacién y gasto
mas alla de limites de gran especificidad.

Otro elemento que no facilita la articulacién entre 1las
agencias de desarrollo local, es la marcada orientacién de la
gestién publica hacia 1la obtencién de resultados medibles o
cuantificables como expresién de logros alcanzados. Esta légica,
propia de criterios de sana administracién, choca con la légica de
los avances o progresos cualitativos —dificiles de medir—, Y que es
fundamental para los programas y proyectos orientados al desarrollo
social. En general estas dimensiones cualitativas se mencionan en
la formulacidén de los proyectos de las ONGs, pero son de dificil
negociacién con las autoridades publicas.

Ejemplos de esto lo constituyen el aumento en la autoestima y
apreciacién de los beneficiarios, la mayor participacién en
actividades familiares o comunales, la felicidad y el sentimiento
de realizacién. Esta separacidén, esta doble lectura de cada
proyecto o programa debe ser sistematizada. No puede ser sdélo lo
uno o lo otro, sino que, al menos en teoria, es posible establecer
que en todo programa de desarrollo local se topan e interactuan
fuertemente ambas dimensiones. La busqueda de mecanismos, técnicas
y formulaciones interinstitucionales y multidisciplinarias que
recojan esta rica dualidad queda como un espacio de articulacién
que hay que establecer, y representa una via de ingreso formidable
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para la adecuacidn y propuesta innovadora promocién del desarrollo
social local.

Otra dimensién de la gestién municipal que es objeto de
criticas por parte de los organismos no gubernamentales es la que
dice relacién con la legitimidad de las autoridades locales, y de
los representantes comunitarios asociados a ellas. Sin duda que
una de las limitaciones fundamentales de cualquier esfuerzo de
articulacién o coordinacién entre partes emana de la percepcidn, ya
sea de uno u otro lado, de que se esta ante personalidades carentes
de legitimidad. Cabe sefialar que esta critica opera en ambas
direcciones, toda vez que tampoco la presencia en la localidad de
los organismos de cooperacién privados se origina en procesos de
legitimizacién publicos. Es decir, cémo llega una determinada ONG
al espacio local, si es representante de un grupo o de un problema,
Y si sus fines van mas alla de los contenidos del proyecto, son
cuestiones que marcan la aproximacién de la autoridad local a 1la
relacién.

En todo caso, los procesos de consolidacién democratica que
sefialaramos como determinantes del momento municipal, han tendido
mayoritariamente a la seleccién de alcaldes Yy autoridades del
gobierno municipal por via de elecciones populares directas, o a lo
menos indirectas, y esta aproximacién legitima la autoridad Y
tiende a ser la ténica en la generacién de los representantes
comunitarios también. Cuando menos en este sentido el problema
tiende a ser menor, y lo es aun mas al abrirse espacios de
participacién en 1la identificacién de necesidades, en 1la
priorizacién de las acciones, en la ejecucién y control del gasto,
Y en el seguimiento de la gestién municipal.

También en el plano de la autoridad local se ha definido como
un problema la identificacién de la autoridad local con 1los
proyectos y politicas del gobierno central. Ello es particularmente
severo en los paises en donde la eleccidn de los alcaldes 'cuelga'’
de la eleccidén de presidencial, porque conlleva la politizacién de
los municipios, el desarrollo de practicas clientelistas y otros
vicios administrativos que restan confianza al municipio por parte
de la comunidad y de las ONGs. Por cierto, ésta es una
generalizacién peligrosa, toda vez que la experiencia sehala que
cada caso tiene sus particularidades. En este sentido el asunto de
fondo es que, en la medida en que se aproxime o acelere 1la
identificacion del gobierno local con las prioridades y necesidades
de la localidad, mejores condiciones se daran para la articulacién
de los programas de desarrollo entre la comunidad, las ONGs Y la
municipalidad.

En dltimo término, un aspecto que aparece con frecuencia en
los esfuerzos de articulacién, y en especial en los de estimulo a
la participacidén, es la ausencia, o presencia débil, de voluntad de
relacionarse con el municipio que, por diversas razones, exhibe la
comunidad o el sector privado. En parte por las razones expuestas
anteriormente, pero fundamentalmente por una falta de confianza en
la capacidad municipal para entregar soluciones, resulta dificil
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llevar adelante iniciativas que en su formulacién tienen grandes
méritos. Por ello es facil imaginar que éste puede ser un espacio
especial para la articulacién ONG-municipio. En no pocas ocasiones
los organismos privados de desarrollo social han debido trabajar
duramente para ganarse la confianza de los destinatarios de su
accién. Esta confianza constituye un activo de gran valor, dque
tratado correctamente podria acelerar las actividades y 1la

obtencién de resultados de iniciativas que emanen del gobierno
local.

B. VENTAJAS Y PROBLEMAS DE LOS ORGANISMOS PRIVADOS
DE DESARROLLO LOCAL

A continuacién se analizan algunos de los potenciales mas
importantes que podrian aportar las ONGs Y las OPDs (organizaciones

privadas de desarrollo) a programas articulados de desarrollo
local.

La disponibilidad de personal capacitado y motivado hacia el
trabajo en desarrollo comunitario. Esto puede contribuir al
aumento del personal de apoyo a una determinada iniciativa, y en
general a las tareas de atencién social local. Un elemento de
particular interés en este sentido es que, enla mayoria de los
casos, se trata de profesionales y técnicos con un alto sentido de
vocacién por el trabajo con la base social, lo que permite suponer
que no es sé6lo la oportunidad de un empleo lo que los anima.

Asociado a ello estd el tema de la permanencia o de la
rotacién del personal profesional del la ONG, aspecto estructural
que debe considerarse en cada caso cuidadosamente. Esto afecta la
capacidad de disefiar horizontes de mediano Y largo plazo en la
articulacién; el dimensionamiento de los recursos humanos que se
incorporaran a los proyectos; los costos derivados de capacitar y
poner al dia al personal nuevo; y los costos que representa para la
comunidad la pérdida del personal de apoyo y la contraparte, con
quienes se habian establecido relaciones de confianza Yy respeto
mutuos. Ademas de las observaciones anotadas, es necesario
destacar el gran potencial que representa para las administraciones
municipales la oportunidad de contar con profesionales —técnicos y
personal en general—- en quienes delegar parte de las
responsabilidades y acciones de la gestidn local, como paliativo a
la escasa dotacidén de personal publico en los niveles locales del
gobierno y la administracién estatales.

Otro aspecto importante asociado a las ONGs es que en la gran
mayoria de los casos y proyectos se sostiene, en teoria y en la
practica, la necesidad de trabajar con métodos participativos en la
generacién y ejecucién de los proyectos. Por escala, contacto
directo, o ideologia institucional, las ONGs tienden a favorecer
los procesos de accién local que privilegian la participacién de
los usuarios, destinatarios y/o beneficiarios. Esto complementa
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los propésitos de la descentralizacién, en lo relativo a acercar la
toma de decisiones a la poblacién como camino para el logro de una
mayor equidad.

La preocupacién por la sistematizacién de los procesos de
asistencia y documentacién de los resultados —inherente a 1la
mayoria de las ONGs— representa otra condicién favorable para una
posible articulacién. Uno de 1los aspectos mas criticos del
desarrollo local, desde la perspectiva de los agentes publicos, es
la falta de una memoria sistemdtica de los procesos y proyectos
emprendidos. Con esto se resta al sistema de gobierno local la
posibilidad de llevar a cabo procesos de evaluacién y aprendizaje
que superen el analisis de logros de metas, que en la mayoria de
los casos son de tipo cuantitativo. Lo opuesto, es decir 1la
sistematizacién como centro o motivo fundamental del trabajo (en
gran medida asociado a estrategias de obtencién de nuevos
financiamientos, o de valorizacién de los expertos), constituye un
riesgo para los trabajos de las ONGs, pero que se ve racionalmente
dimensionado en escenarios de articulacién con los municipios por
el énfasis que éstos ponen en los logros especificos.

La escala de accidén es una condicién favorable de las ONGs o
u OPDs. En general, el alcance o cobertura de los proyectos de
organismos privados es notablemente menor que el de los organismos
publicos. Por lo mismo, explicita o implicitamente se dan procesos
de preseleccion de beneficiarios y de priorizacién de acciones. Se
complementa esto con el hecho de que se trabaja en espacios
sociales y territoriales de gran especificidad, con lo que las
coberturas profesional/beneficiario son muy altas.

Esto propicia el establecimiento de relaciones personales con
los destinatarios de los proyectos, con la consiguiente atencién
personalizada; el ajuste en curso de los programas; la creacidén de
condiciones y espacios para una participacién efectiva; y un mejor
control de los proyectos. En lo fundamental, debemos sefalar que
la riqueza que se puede alcanzar con proyectos microlocales sélo se
puede generalizar a partir de los esfuerzos de articulacién, toda
vez que la administracién local dificilmente puede alcanzar el
mismo nivel de detalle y profundidad que las ONGs y OPDs, asi mas
no sea por la propia definicién del universo de atencidn.

La vasta experiencia de las ONGs es otro activo en el
escenario de 1la articulacién, en especial en la busqueda de
mecanismos y procedimientos de gestién 1local que tiendan a
multiplicar los logros cualitativos de la cooperacién alcanzados
por los organismos no gubernamentales.

Asociado a la escala de intervencidn esta el hecho que, dadas
las caracteristicas de las ONGs (mayor capacidad de adaptacién,
menor rigidez institucional o flexibilidad en su disefo
estructural), éstas pueden abarcar en su accién grupos sociales o
territorios a los que el aparato estatal no llega por 1las
deseconomias que ello representa, la globalidad de su accién, y por
la falta de proyectos especificos y de recursos. Esto da cuenta de
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una aproximacién fisica y/o social en la seleccién Yy adjudicacién
de espacios de articulacién, aspecto que —a nuestro juicio— es
fandamental para la complementariedad de las acciones de ambos
tipos de instituciones.

Asimismo, es importante destacar que las ONGs no cuentan
solamente con profesionales y técnicos dispuestos a trabajar
localmente; con una cobertura profesional/beneficiario ventajosa;
con flexibilidad institucional; o habitos como el registro vy
evaluacién de las experiencias, sino también con un punto de vista
tedrico-conceptual progresista, que incorpora elementos de frontera
en lo metodoldgico y se basa —en buena medida— en investigacién y
reflexidn académicos. Esto hace que la experiencia de los miembros
de las ONGs sea un activo para la articulacién deseada Y un
respaldo tedrico sustantivo.

Gran parte de los paradigmas mas recientes del desarrollo
local (participacién, desconcentracién, trabajo en la base Y
socializacién de los resultados) forma parte del quehacer de los
organismos no gubernamentales (aun cuando a veces estan marcados
por un idealismo o ideologizacién excesivos), y es necesario
compartirlo con 1los funcionarios y el personal de las
administraciones municipales. Estos —por definicién— cuentan con
menos oportunidades de capacitacioén, estan fuera de los circuitos
de la teoria y las publicaciones y, en general, conciben su gestién
como mas administrativa que creativa, disminuyendo con ello las
posibilidades de modernizacidén institucional. Cabe aclarar que lo
sefialado no significa que las ONGs no tengan nada que aprender de
las administraciones municipales.

A continuacién se abordan las principales limitantes del
trabajo de las ONGs en relacioén con la articulacioén.

Si bien es cierto que se indicé como una ventaja el trabajo
microlocal al hacer posible 1las atenciones personalizadas, es
necesario indicar que el correlato de ello es la dificultad
institucional (que comprende desde los aspectos tedricos hasta los
metodoldégicos) para ampliar la cobertura de sus programas, o bien
la tendencia a la masificacién de las estrategias de accidén. Aun
cuando esto parece una contradiccidén estructural, no es menos
cierto que el simple numero de las demandas tradicionalmente
asociadas a programas de desarrollo social (mejoramientos o
dotacién de viviendas, creacién de empleos, saneamiento basico Yy
capacitacioén para el empleo) hacen ver claramente la necesidad de
buscar formas de duplicar y, aun mas, de multiplicar los frutos o
productos de la asistencia.

La 1limitante estructural de 1las ONGs, gque sobresale
especialmente en periodos de reinstauracién democratica, es la
relacionada con las fuentes de financiamiento y su operacioén.
Tradicionalmente asociadas a cooperaciones internacionales,
organismos de cooperacién bilateral, esfuerzos de asistencia
especificos de algun organismo de ayuda, los horizontes de acciodn
parecen estar estrictamente relacionados con la vida de 1los
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proyectos, con plazos cortos o medios —a lo mas—, y con fuertes
restricciones en 1lo referente a temas de trabajo, tipos de
poblacién beneficiada y términos de la cooperacién. Las agencias
internacionales o nacionales de ayuda intervienen en los objetivos
Yy alcances de la ONG, incluyendo sus horizontes de operacioén.

Asociada a lo anterior esta la competencia entre organismos no
gubernamentales por fuentes de financiamiento, lo que no pocas
veces se traduce en duplicidades y, lo que es peor, en falta de
coordinacién y de intercambio de experiencias y materiales entre
los organismos orientados a temas o sectores similares.

Otro aspecto critico del trabajo de las ONGs es que si bien es
cierto que se realizan evaluaciones recurrentes, que normalmente
son solicitadas o impuestas por los donantes, no se da en forma
similar un proceso de evaluacién costo-beneficio, entendido como la
revisién de los costos sociales en los que se incurrié para el
logro de los objetivos del proyecto. En muchos casos estos costos
son el principal freno para la replicabilidad de los proyectos, por
ser muy altos. Este argumento es fundamental en los esfuerzos de
articulacién, en particular si parte de los costos del trabajo
mancomunado sera cubierto por 1la comunidad o con fondos
municipales.

El costo-beneficio o el costo-efectividad son esenciales en el
proceso de negociacidén entre ambos actores del desarrollo local,
prevaleciendo la nocién de que para que se den articulaciones
efectivas los costos de operacién de las ONGs deben reducirse
sustancialmente, o alternativamente, buscarse métodos de trabajo
que permitan abarcar a un mayor numero de beneficiarios, lo que
equivale a abrir los espacios de accién de las ONGs.

Sin duda, el tema de los escasos recursos es recurrente en las
ONGs. Lo importante es que también lo es en el sector publico
local. La limitacién de recursos de accién compromete no pocas
veces los alcances y los resultados de los proyectos. En este
sentido restan por disenarse (demandarse) mecanismos de
financiamiento locales o nacionales que incorporen, por ejemplo, al
sector empresarial local, o a la comunidad, o al municipio y al
estado por extensidén, para el logro de condiciones de trabajo de
mayor estabilidad en las ONGs.

Esto acarreara como contrapartida procesos operativos que
apuntaran a una mayor eficiencia y eficacia (efectividad, por lo
tanto, de las ONGs), lo que podra traducirse en demandas de
procedimientos administrativos Yy contables, evaluaciones
financieras de los proyectos, técnicas de control y sequimiento de
proyectos, y sistemas de validacién (comités evaluadores vy
supervisidén técnica externa), elementos que estaran presentes en
los procesos de negociacién asociados a la articulacién.
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III. LA CRITICA MUTUA

Un aspecto de particular interés en los procesos de articulacién es
el esfuerzo que debe hacerse para reemplazar las percepciones que
distancian a representantes de las agencias y que, por lo mismo,
actian como barreras para la integracién. Esto se hace
especialmente agudo en procesos de ajuste democratico.

Intentaremos mostrar someramente los ejes fundamentales de
diferenciacién, mas alld de las obvias diferencias en cuanto a
constitucidén, régimen institucional, origen de recursos Y
orientaciones tematicas. Es preciso, sin embargo, sefalar que
estas reflexiones carecen de un fundamento de investigacién
sistematico, y que mas bien recogen expresiones cualitativas,
obtenidas de diversos informantes.

Un primer eje de diferenciacién da cuenta de los estilos de
gestion o accién. En general, la administracién municipal se
percibe como burocratica, lenta, inflexible y, por consiguiente,
con una aproximacién a 1la solucién de los problemas que la
distancia de la gente. En sentido opuesto, las ONGs son evaluadas
por los funcionarios municipales como dotadas de pocos elementos de
orden administrativo, con escaso impacto al analizar los recursos
invertidos en relacién con los resultados y con altas dosis de
informalidad en su gestién, lo que conduce a una dificil relacién
Y a una aproximacién no estructurada a la accidn.

Un segundo eje es el que podriamos llamar ideoldgico. La
gestién y los funcionarios municipales son considerados como
excesivamente técnicos o sobrepolitizados, comprometidos con
regimenes no democraticos, con escaso sentido humano, y con una
predisposicién a la evaluacién financiera de todas las acciones.
Las ONGs, en cambio, son caracterizadas como excesivamente
ideologizadas, comprometidas con la izquierda, con un desprecio
hacia la evaluacidn de costos y el manejo del dinero como insumo de
accién. Esto se traduce en dudas sobre la utilizacién politica de
los proyectos y 1la cooperacién, en la categorizacién de los
proyectos y acciones de asistencia como instrumentales para fines
partidistas, o en la percepcién del personal de las ONGs como
criticos a ultranza con serias dificultades para reconocer los
logros de los funcionarios e instituciones gubernamentales, junto
con anteponer criterios ideolégico-politicos a los técnicos. No
es raro en este sentido escuchar comentarios relativos a 'la
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manipulacién de 1la comunidad por parte de las ONGs', y ‘'el
clientelismo como practica de la administracién municipal’.

Un tercer eje de diferenciacién son las herramientas Y
técnicas de trabajo. Por parte del municipio se reciben criticas
que apuntan al uso de métodos excesivamente andénimos para la
seleccidén y priorizacién de los proyectos y programas; a la ya
mencionada sobrevalorizacién de 1los costos financieros como
indicadores de seleccién; al 'manejo' de las bases de datos con
fines de adecuacién de los marcos de los proyectos; y a 1la
orientacién asistencialista y la subsidiaridad como principios de
accién que anulan los aportes personales de los funcionarios,
ademas de inhibir las energias de los propios beneficiarios, lo que
redunda en la promocién de actitudes estatales paternalistas.

En este eje, las ONGs son criticadas por la falta de sistemas
recurrentes de evaluacidén y seleccién de beneficiarios —lo que
disminuye la equidad en la colocacién de sus esfuerzos—; 1lo
acomodaticio de los procedimientos de accién en terrenos que
inducen a la exclusién de los mas necesitados; la falta de estudios
de base que sustenten la decisién del proyecto; 1la falta de
evaluacioén de los proyectos en base a indicadores objetivos, lo que
origina altos costos de operacién institucional o relaciones
'infladas' entre operacién e inversién real; y la ausencia de
principios que den homogeneidad a los diferentes programas y
faciliten los procesos de revision.

Un cuarto eje de diferenciacién en las visiones alternativas
es el impacto de 1la accién. Los proyectos municipales son
categorizados, desde 1la Jptica critica de 1las ONGs, como
sectorialistas, porque no logran afectar mas de una dimensién del
problema; masivos, porque no permiten el microajuste, 1la
retroalimentacién o el servicio a 1los marginales; y orientados
principalmente hacia metas cuantitativas. Por todo ello, y a pesar
de los grandes volumenes de recursos que se gastan, se considera
que los proyectos municipales tienen un impacto menor en el
desarrollo de los supuestos beneficiarios.

La otra cara de este eje es que las ONGs son vistas como
ineficientes (gastan mucho para hacer muy poco, o lo que es
parecido, los costos por beneficiario o accién unitaria son muy
altos); y se estima que alcanzan a cubrir sélo diminutas porciones
de la demanda al trabajar en la microescala local, por lo que su
accion tiene poco impacto en el desarrollo local. La falta de
transparencia en el uso de los recursos, asociada a la falta de una
estructura clara de control y de evaluacioén, contribuiria a esta
ineficiencia. ‘

Existe un eje de diferenciacién de dificil nomenclatura pues
afecta —o es afectado— por los anteriores. Tiene que ver con los
tiempos y las urgencias para la accién. En el caso de los
municipios, éstos son criticados por carecer de visiones
orientadoras de mediano y largo plazo y por la excesiva fuerza
administrativa de la gestioén presupuestal, todo lo cual 1lleva a
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preferir acciones de corto plazo y alta efectividad, pero que no
necesariamente responden a 1légicas mayores. Esto, a su vez,
induciria al malgasto de los recursos en el mediano plazo.

Por otra parte, las ONGs son duramente criticadas por la falta
de principios en su accién que obliguen a concretar acciones en
pPlazos cortos; porque se sobredimensionan en su accién los aspectos
de reflexién, debate y critica, dandole a 1la respuesta a las
necesidades especificas de los grupos atendidos una prioridad
secundaria; y por faltarles un sentido de urgencia en la concrecién
de su accioén. Esto, se sostiene, se deberia al origen y
orientacién de los recursos de operacién, de los proyectos que
contemplan horizontes de accién de mas de un afio, de la falta de un
compromiso politico con la comunidad, y de la ausencia de entidades
de control y supervisioén de su gestién.

Si todas estas categorias y evaluaciones fuesen ciertas, se
estaria ante instituciones y agencias de 1légica tan contradictoria
que el esfuerzo de articulacidén seria imposible. Como ocurre en
toda situacion de negociacidén y acuerdo, cada uno de los ejes tiene
visos de verdad, y ésta se encuentra en un punto intermedio entre
los extremos. Si a estos ejes y evaluaciones se superponen las
légicas institucionales y los logros alcanzados por cada agente, se
hace mas ' dificil aun establecer espacios y sistemas de
articulacién.

Estos planteamientos son utiles porque al individualizar los
ejes de la critica facilitan la comprensién de los procesos y
fuerzas que afectan la postulacién de articulaciones, y 1la
categorizacién de los espacios en los cuales es necesario actuar
para lograr acuerdos.
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IV. HACIA LA ARTICULACION, LO PUBLICO Y LO PRIVADO

Como se seflalé, para que se dé una articulacién entre los
organismos no gubernamentales y las agencias oficiales del
desarrollo 1local, es imprescindible tener 1la voluntad de
‘arriesgarse’.

Esta voluntad puede emanar —individual o simultaneamente— de
diversas fuentes. La primera de ellas radica en la oportunidad que
conlleva la existencia de administraciones locales democraticas.
Esto remueve escollos centrales que han existido entre las
instituciones y personas de ambos tipos de agencias, y facilita los
procesos de articulacidén e integracién.

La segunda fuente, asociada a la anterior, es el perfil de los
alcaldes o miembros de los consejos de gobierno, quienes en
procesos de eleccién democratica tienden hacia gestiones
integradoras de los diferentes sectores y tendencias. Por otra
parte, la comunidad organizada puede demandar con mas fuerza la
inclusién de agentes privados que los representen en los procesos
decisionales y de ejecucién de programas publicos locales.

Lo anterior se refiere a la oferta. Con respecto a la demanda
es necesario que las ONGs formulen iniciativas de articulacién,
teniendo en cuenta si, como se sostiene, ésta ofrece mas beneficios
que costos, en especial en relacién con la aceleracién y expansion
de las acciones de asistencia para el desarrollo local. Estas
demandas podran concretarse en proyectos; y reflejarse en 1la
disposicién institucional para ajustar —en parte— sus métodos o
procedimientos, y en el reconocimiento mutuo de que el trabajo
articulado tiene ventajas indiscutibles, cuyos unicos captadores
seran los sectores carenciados de la poblacién.

Un aspecto relacionado con lo anterior es la legitimidad de
los representantes publicos, hecho fundamental en la construccidén
de la confianza en la articulacién. Esto no sélo es cierto para los
agentes publicos, sino también para las ONGs, que actualmente
tienden hacia la tecnificacién de su accionar:; a la
desideologizacién institucional; y a una aproximacién colaborativa,
mas que contestataria. Si bien la legitimidad dependera de las
condiciones propias de cada pais, es necesario encontrar caminos de
aproximacién entre las distintas corrientes de opinién, y buscar
los consensos que sean utiles para la articulacién teniendo en
mente los objetivos finales y no las pugnas coyunturales.
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Esta presentacién ha sido sistematica en la sugerencia de
espacios de articulacién o de cooperacioén. No obstante, es
importante sefialar un papel critico que pueden desempefnar las ONGs
en un escenario de interaccién coordinada: el de constituirse en
canales de accidn entre las necesidades y demandas de la comunidad
Y la municipalidad. Considerado desde otro angulo, en difusor y

catalizador de programas e iniciativas municipales de orientacién
comunitaria.

Si este papel intermedio esta dotado de un margen de poder de
decisiones puede ser muy beneficioso para el desarrollo local,
permitiendo, por ejemplo, la organizacién de las demandas a
programas centrales de asistencia social o de desarrollo local; el
ajuste de dichos programas a las especificidades de 1la
microlocalidad; 1la distribucién equitativa de 1los recursos,
abarcando a los mas alejados social o territorialmente; Y —en el
sentido inverso— alimentar los sistemas de decisidén Y planificacién
con informacién 1local cualitativa vy cuantitativa, recoger
iniciativas de proyectos e inversiones, actualizar catastros
sociales y espaciales, facilitar los procesos de participacién, y
capacitar a los funcionarios.

En cuanto a los elementos de precedencia en estos procesos de
articulacién, a nuestro entender éstos sélo se dan cuando 1la
iniciativa municipal los estimula y acoge, con lo que naturalmente
se pone el acento del liderazgo y control en la municipalidad.
Esta condicién no es en si buena ni mala, pero es una de las
preocupaciones centrales de las ONGs. El riesgo de perder la
identidad 'no gubernamental' disminuye cuando la ONG tiene una
visién clara de 1los limites que marcan su relacién con el
municipio. Esto quiere decir que incluso en el escenario en que el
municipio contrata a la ONG para el desarrollo de una determinada
accién, la ONG tiene identidad, o debiera tenerla. Lo esencial es
la delimitacién de los espacios de toma de decisiones, los que si
son delegados o a lo menos consensuados, no comprometen 1la
identidad y sentido de la accién de la ONG.

Esto no significa que no sea necesaria una relacién de respeto
mutuo —que por lo demds es necesaria en toda relacién interpersonal
o interinstitucional-—, o que no sea importante que el municipio
esté dispuesto a correr riesgos, en particular en lo relacionado
con los estilos de llegada y trabajo con la comunidad.

En sintesis, lo que se requiere es un sistema de trabajo en
equipo, que incluya la determinacién de los roles, funciones Yy
relaciones entre las partes, incluyendo a la comunidad y sus
representantes, definiendo las jerarquias al interior del mismo y
los procedimientos de control y ajuste.

Finalmente, cualquiera sea el formato que la articulacién
tenga, siempre sera mejor y mas provechoso para el crecimiento Yy
desarrollo de la poblacidén que se dé la articulacién entre los
agentes publicos y privados en la escala local.
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V. CONCLUSIONES

El contexto actual marcado por el retorno a la democracia Y por los
procesos de fortalecimiento de los gobiernos locales o municipales,
ofrece una oportunidad especial no sélo para la propuesta de
espacios, estilos, instrumental y proyectos de articulacién, sino
principalmente para una alternativa de modalidad de gestién local
diferente, cuyo supuesto fundamental es que con principios modernos
Yy renovados de accién local ~traducidos en estilos de gobierno Y
acompanados de la participacién activa, con sentido, y dirigida de
la comunidad y el sector privado—, sera posible mejorar la calidad
y condicién del asentamiento humano.

En definitiva, se postula la renovacién estructural de la
gestién local, enfatizando los roles de los diferentes agentes en
la promocién del desarrollo. Por 1lo tanto, 1la articulacién
privado-piblico en acciones de desarrollo local no es sélo una
opcién, sino una forma resumida —quizas— de la expresién del nuevo
estilo de accién local, coincidente con 1la aceptacién de las
responsabilidades y potenciales que conlleva la gestién local.

En otra palabras, no es facil sugerir otros caminos de
crecimiento. La administracidén solitaria de los servicios publicos
Yy de coordinacién del crecimiento urbano, como roles de accién
municipal, distan mucho de ser lo que la sociedad y los procesos en
curso demandan de la institucionalidad local. Asimismo, la accién
de organizaciones de desarrollo local y social en la sola ejecucién
de esfuerzos especificos de mejoramiento tampoco satisface
plenamente los potenciales de estas organizaciones.

Esto lleva a la conclusién de que lo que se requiere con
urgencia, ademds de las voluntades antes sefialadas, es la
generacién de estructuras locales de articulacidén: es necesario
insertar estructuradamente al sector no gubernamental local en los
procesos de decisién locales en representacién de la comunidad, o
en persecucién de sus propios objetivos institucionales. Ello
determina demandas sobre los procedimientos, alcances y estilos de
accién de cada agente.

Por ejemplo, la institucionalizacién de la accién de las ONGs
y OPDs en la gestidn local exige que su presencia sea permanente,
0 a lo menos no coyuntural. Esto repercute en el disefio de sus
programas de trabajo, en su localizacién y en un sinnumero de otras
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dimensiones. También exige el cumpllmlento de formalidades de todo
tipo, necesarias por cuanto se requeriran acciones programadas en
el tiempo, y que deberdn realizarse con los recursos de que se
disponga.

Por parte del sistema municipal demandard el reconocimiento de
las organizaciones como un insumo a la gestién, el resguardo de su
;part1c1pac1on‘ mediante reglamentos, la seleccién y acuerdo de
espacios preferentes de articulacién, la asignacioén de recursos, y
la voluntad de experimentar.

Otra conclusiéon es que no existe un estilo o forma de
articulacién unicos. Mas bien, cabe suponer que las formas de
articulacién deberan emanar de la accién. Sin embargo, algunas
consideraciones pueden ser de utilidad.

En primer lugar, y como parte de los procesos de articulacién,
es prudente que los municipios cuenten con un programa de trabaijo
que defina explicitamente los campos y acciones en los que se
convoca la part1c1pa01on de ONGs. Esto ayuda a no alimentar falsas
expectativas, a priorizar las acciones y recursos, y a seleccionar
las contrapartes.

En segundo lugar, la experiencia del caso chileno indica que
la articulacién se favorece cuando se forman equipos de trabajo
integrados por funcionarios municipales y de las ONGs.

En tercer lugar, el reconocimiento explicito de los objetivos
Yy recursos que cada actor puede aportar a la articulacidn sirve

para delimitar los campos de accién y, sobre todo, para evaluar los
resultados.

En cuanto a la insercién en el aparato municipal, y también
para los casos chilenos estudiados ésta se dio por convocatoria y
amistad con el alcalde =-lo que se tradujo en voluntariado; por
contratos especificos para la ejecuc1on de tareas (capacitacioén a
dirigentes y funcionarios, y preparac1on de proyectos); por demanda
de la comunidad o de los organismos de representacién comunitaria;
por la eleccién o seleccién de un miembro de una ONG al consejo
municipal; y por mecanismos de licitacién publica. Si bien esto no
agota la gama de opciones, ilustra sobre las estrategias de
articulacién.

Cabe senalar que el camino de la articulacién recién comienza
a recorrerse. El éxito que se obtenga dependera, en gran medida,
de la capacidad y las oportunidades que tengan las organizaciones
no gubernamentales de reciclar sus objetivos, estilos y productos,
a la luz de las nuevas circunstancias estructurales que emergen en
nuestros paises, como también de la rapidez y generosidad con que
se den los procesos de modernizacién del sector publico local.
Ambos procesos, ajuste de unos y modernizacién de los otros, pueden
acelerarse mutuamente. Es decir, la art1cu1a01on, por sen01lla Y
directa que sea en sus comienzos, ha de ir alimentando los procesos
mayores de perfeccionamiento 1nst1tu01onal en ambos agentes.
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Lo esencial es que las necesidades de apoyo y asistencia que
tienen nuestras sociedades, en particular los sectores mas
carenciados, hacen urgente 1la bisqueda de formas de trabajo que
apunten a una mayor equidad de nuestro desarrollo y que, por lo
tanto, prioricen las necesidades sociales por sobre las diferencias
personales. El desarrollo de nuestros paises tiene una componente
local, que hay que maximizar.

Los riesgos que haya que correr para materializar 1la
descentralizacién, con sus correlatos de participacion, equidad y
sustentabilidad, demandaran de 1los agentes en este proceso de
articulacién, actitudes abiertas, reconocimiento mutuo Y, sobre
todo, una fuerte dosis de realismo, en especial en lo relacionado
con las urgencias locales.

Para concluir, cabe hacer referencia a la orientacién de la
articulacién. En los procesos de ajuste y modernizacién antes
mencionados, la posibilidad de concebir una sociedad entre las ONGs
Y 1los municipios es una forma factible de orientar 1la
institucionalizacién de la relacién. Esto se enriquece ademas con
el rol de representacién o puente que puede asumir la ONG en la
triangulacién municipio, comunidad Y ONGs. Claro esta que 1la
sociedad puede no concluir alli: la ONG puede desempefiar el rol de
consultora, ejecutora, asesora, prestadora de servicios sociales,
Yy organismo de control y representacién ciudadana, roles que no son
ilusorios, en especial ante la experiencia que estas instituciones
han acumulado en circunstancias de mayor estabilidad politica.

Lo seflalado anteriormente sobre 1los ejes tematicos de
articulacién, las ventajas y desventajas que conlleva enfrentar el
proceso actualmente, las percepciones y criticas mutuas, y los
lineamientos para la articulacién distan mucho de agotar cada uno
de los temas. En la elaboracidén de este trabajo fue necesario
hacer grandes abstracciones para poder generalizar conceptos, los
que necesariamente deben ser adaptados a cada caso y localidad. En
este sentido, las distintas secciones que 1lo componen pueden
considerarse como un modelo de analisis para su aplicacién a cada
circunstancia particular. Es por ello que no se pretendié
extractar leyes generales o patrones, aspiracién que excede con
mucho el alcance de este documento.



