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INTRODUCCION

Las estrategias de Reforma del Estado, con el cambio que involucran desde un enfogue de planificacién
estatal a una logica de privilegio de mercado, trajeron aparejadas la alarma acerca de la llegada de una

sociedad individualista y egoista, con crecientes indices de pobreza y desigualdad.

Paralelamente asistimos en el ultimo cuarto de siglo, pero més que nada en la iltima década, a otro
fenomeno de gran importancia: €] pasaje a un primer plano de las Organizaciones de la Sociedad Civil -OSC’s.
Carmen Midaglia dice respecto al caso uruguayo que: "La mayoria de las instituciones filantrépicas han sido
Jfundadas en la segunda mitad del siglo XX...El andlisis estadistico global ha indicado que los ahos que van

desde 1986 a 1998 representan un periodo particularmente caracterizado por la fundacién de instituciones de

. atencion a la infancia...el 45% de las que funcionan en la capital del pais fueron fundadas en ese periodo. ™.

Los medios de prensa pronto se encargaron de mostrarnos esta expresion de solidaridad con extensos

articulos que evidenciaban su caracter altruista v no lucrativo, veamos algunos titulares como ejemplo:
<% "Las grandes corporaciénes conio adalides de la accion social"

& "El Banco Interamericano de Desarrolio procura fortalecer las organizaciones sociales como nexo

entre politicos ¥ ciudadanos™

& "Igiesias impulsa el "marketing social". El BID estimula en Uruguay el nucleamiento de empresarios

en entidades pluralistas para que emprendan acciones de solidaridad comunitaria™
& ™QCapitanes" reinsertan a pequehios de la calle. Privatizacion da buenos resultados.”
& “El INAME procura asistir a 3000 nifios en situacién de calle con apoyo de empresarios"®

& "El Iname paga USS 10 millones por mes a instituciones privadas. El organismo atiende a 30.37]

nifios mediante convenios"’
Parece alumbrar una forma altemativa al solidarismo de estado en estos tiempos de reformas estructurales.

Esta investigacién postula que lo novedoso en nuestros dias no es tanto que haya OSC’s que se encarguen
de iareas sociales, sino el que los recursos gue estas utilizan sean cada vez menos provenientes de ia solidaridad

societal (donaciones y trabajo voluntaric) o del financiamienio internacional v cada vez mas de la solidaridad

, ~ . . . L . . , .
MIDAGLIA, Carmen: "Informe sobre Las estratepias de intervencion social v sus rendimientos diferenciales en paises de desarrollo
medio", pagina 75, en prensa, CLACSO, mimeo. :

*Diario E1 Pais, Montevideo, 18/5/98

¥ Semanario Busqueda, Montevideo, 26/3/98

* Diario Bl Observador, Montevideo, 19/3/98

¥ Diario Ultimas Noticias, Montevideo, 27/6/00
% Diario Uttimas Noticias, Montevideo, 30/5/00
" Diario La Repabhca, Montevideo, 16/08/00
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esiatal (subsidios y convenios con el Estado).

Ante esta constatacién nos surge la incognita de si las OSC's aportan reatmente alguna ventaja al capital
social (solidaridad, integracion, participacién) o si con el tiempo se convertirin en pseudo funcionarios publicos,
con la diferencia de que perciben sueldos menores y de que estan regidos por una mayor flexibilidad laboral.

La perspectiva de este estudio es que, para sacar el maximo partido a las organizaciones de la sociedad
civil, el Estado debe apoyarlas econémicamente y supervisarlas pero sin ahogar la heterogeneidad y el espiritu
de militancia social de estas organizaciones, asi como su capacidad de concientizacion pablica como forma de
obtencion de recursos no estatales ni inercantiles (donaciones, trabajo voluntario). De esta manera las OSC''s
podran aumentar el capital social de la sociedad, y ser realmente una forma de acercar la participacion v la

democratizacion de los servicios a los usuarios.

La logica de cooperacién entre Estado y Organizaciones de la Sociedad Civil -OSC's-, que en el presente
trabajo llamaremos solidaridad mixta, parece haberse instaurado, en distinto grado, en varias dependencias
estatales uruguayas, al menos para realizar algunas de sus funciones. Es asi que tenemos ejemplos de ella en la
Intendencia Municipal de Montevideo (Programa de Guarderias Comunitarias, Proyecto Girasoles), la ANEP
(a waves de la Gerencia de Programas Especiales), el INAME (Plan CAIF, Clubes de Nifios, Clubes de
Jovenes), INJU (CECAP, PROJOI}%‘N} el Ministerio de Vivienda Ordenamiento Territorial v Medio Ambienie
{Programa de Regularizacion de Asentamientos), entre otros. En todos estos casos el Estado provee recursos a

(SC’s para que estas actuen como unidades ejecutoras.

De todos estos gjemplos tomaremos el INAME, y dentro del mismo el programa de Clubes de Nifos para
ilustrar cuales fueron las consideracion que realizaron los actores para decidir trabajar sobre la base de una

solidaridad mixta, y cudl ha sido el resultado de esa interaccion.

Este es un tema muy reciente en Uruguay. por lo que la bibliografia es poca. Pero es un arex que presenta-
una gran ventaja: es posible entrevistar a los protagonistas, quienes se encuentran ain en funciones tratando de
IMnovar y mejorar esta experiencia en la que el mundo de la sociedad civil y el del Estado se mezclan y

transforman mutvuamente.

Estudiaremos el INAME aunque podriamos haber elegido otro actor, la razén de esto es que si bien todos
los organismos estatales nombrados trabajan en alguna medida con la solidaridad mixta, el INAMF es quien
desarrolla 1a mayor proporcidn de sus servicios en esta modalidad, es asi que de los 38.057 nifios que el INAME
atendia en sus distintos programas a mayo del 2000, 8.270 eran atendidos directamente, mientras que 29.787
eran atendides en convenio con instituciones privadas (aproximadamente el 78,3%). Er el programa de clubes

de niftos del INAME el porcentaje del total de nifios atendidos en convenios es aiin mavor: 91.6%.

El caso del INAME es también muy interesante por ser este organismo un servicio descentralizado, que
podria haber decidido no plegarse a la Reforma del Estado, no obstante a partir de un estudio de costos y

beneficios decide reformarse, ;por qué?. Eso es lo que estudiaremos en las paginas siguientes.

Por ultimo me interesa especialmente el estudio de los cfubes de nifios por el hecho de ser el programa en

el cual creo poder realizar los mayores aportes. por haber participado durante el iltimo afio comeo subdirector de |

-
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une de los clubes de nifios en convemo.

En el capitulo 1 definiremos los distintos tipos de solidaridad, sus diferencias y los argumentos a favor y
en contra de cada uno de ellos; en el capitule 2 veremos los cambios de hegemonia en cuanto a la concepcion de
Estado durante el siglo XX; los 3 capitulos finales se centrardn en un estudio de caso de los clubes de nifios del
INAME donde en los ultimos afios ha habido un aumento muy importante de los servicios prestados en convenio
con OSC's, para ello analizaremos en el capitulo 3 el cambio en la estructura del drgano rector de politicas
publicas de infancia uruguayo; en el capitulo 4 la situacion de las OSC s que trabajan en convenio con el
INAME, - en el capitulo 5 ¢l relacionamiento entre INAME y OSC s centrandonos en las motivaciones para la

firma de convenios y las diferencias de poder entre estos actores.

Una de las conclusiones de la investigacion es que la centralidad del Estado urugunayo en las politicas de
infancia no cambia radicalmente al instaurarse 1a estratepia de convenios, la principal razon de esto es que el
financiamiento estatal de los clubes de nifios estudiados ronda promedialmente mas del 75% de los recursos de
las OSC s privadas en convenio. A partir de esta asimetria econdmica y los procedimientos empleados por ¢!
INAME para fiscalizar y controlar su trabajo, las OSC s experimentan el miedo de ir cediendo cada vez mas
terreno en cuantc a capacidad de iniciativa, asomando la posibilidad de verse convertidas en unidades gjecutoras
paraestztales baratas v sin capacidad de iniciativa, si esto pasara se convertirian en orgenizaciones funcionales

que tendrian la apariencia de OSC's, pero va habrian dejado de serlo.

El investigador espaiiol Ignacio Sotelo puntualizaba que oscilar entre la trivialidad archiconocida y la
generalizacidn cuesiionable es el riesgo, dificil de sortear, de cualguier vision de confunto. Esto es
especialmente cierto cuando el tema en cuestion es tratado mas frecuentemente en las paginas de los diarios que
en las investigaciones cientificas. Con todo, creo que la posibilidad de contar con las opiniones de primera mane
de los actores en juego, v el poder obtener sobre la marcha sus opiniones acerca de las nuevas relaciones que se

tejen entre ellos, nos debe motivar a correr los riesgos.
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Capitulo 1
LA SOLIDARIDAD

“Ni ef Estado ni el mercado estaban predestinados para ser el centro de la provisién del bienestar social,
aungue todos los textos sobre politica social irataran de convencernos de lo contrario...En todos los palses
avanzados se encuentra una mezcla de provision publica y privada para el bienestar socic! y es en la existencia
de esta relacion donde descubriremos algunas de las propiedades estructurales mds imporiantes de los Estados

de Bienesiar .."
ESPING-ANDERSEN, G.: "Los tres mundos del Estado de bienestar®, pagina 19

"...es previsible que en el siglo XX1 el espacio publico se amplie bajo la conciencia de que la produccion
de bienes publicos no puede ser un monopolio del Estado ni del mercado, atendiendo tanto a los propios limites

de ambos como a los crecientes reclamos de autoorganizacion social.”

BRESSER PEREIRA, L : CUNILL GRAU, N.:"Lo publico no estatal en ia reforma del Estado”, pdgina 43

La Solidaridad ¥ sus formas
Las acctones solidarias contribuyen tendencialmente a conseguir la justicia social, Ia cual algunas

sociedades alcanzan y otras no (ya sea por falta de voluntad o por constrefiimientos externos).

La sohdaridad, tal como se entiende en este trabajo, puede estar motivada por razones religiosas, de
humanismo laico. o incluso por motivaciones egoistas, ya gue lo central de la solidaridad no es 1a bondad del
contribuyente sino la accién que permite en algiun grado el alivio de las penurias materiales v espirituales de los

beneficiarios.

En el mundo en que vivimos, existe ¢t hambre, el dolor, 1a indigencia, entre otras penurias, por lo que las
acciones solidarias son una necesidad. Si el Estado y/o la sociedad civil, permiten el sufrimiento, pudiendo

evitarlo o atenuarlo, estaran olvidando el bien comin.

Aungue soy consciente de que la realidad es mas compleja que cualquier tipo de clasificacion, haré de
todas maneras una distincidn entre tres formas de proveer prestaciones sociales: 1a solidaridad estatal, 1a

solidaridad societal, y Ya solidaridad mixta.

Estas formas de solidaridad no son excluyentes sino que un Estado puede organizar, por ejemplo, el
sistema educativo bajo una forma de solidaridad estatal, las politicas de salud en forma mixza, y dejar librada a
la solidaridad societal 1a construceion de viviendas para sectores de bajos ingresos. Del mismo modo en un area
social, como por ejemplo la proteccion a la infancia carenciada, pueden interactuar los tres tipos de

prestaciones,

Veremos ahora en detalle cada uno de estos tipos de solidaridad.




0000000000000 000000000000000000000006000GCGOGKINININN

Solidaridad Estatal

La Constitucion uruguaya nos da varios ejemplos de solidaridad estatal: "...el articulo 41 de la
Constitucion: "Quienes tengan a su cargo numerosa prole tiene derecho a auxilios compensatorios, siempre que
los necesiten”; art. 42: "La maternidad...tiene derecho a la proteccion de la sociedad y a su asistencia en caso
de desamparo”; art. 44: "El Estado proporcionard gratuitamente los medios de prevencion y asistencia tan sélo

a los indigentes o carentes de recursos suficientes”...".

No obstante las criticas que hoy se realizan a la solidaridad estatal desde varios sectores, hay que
reconocer que fue responsable de democratizar el acceso al bienestar de muchas sociedades, mejorando los

niveles de vida de la mayoria e integrando a! juego politico nuevas identidades colectivas politicas y sindicales.

Los recursos de la solidaridad estatal provienen del cobro de tributos o la venta de servicios publicos,

cuyas ganancias son redistribuidas a través de las politicas sociales.
Los servicios son provistos directamente por unidades ejecutoras estatales.

El Estado mediante las politicas sociales puede introducir grandes cambios en la distribucion del
ingreso, esto por estar habilitado para aplicar la coercién legitima, y por disponer del monopolio de la fuerza

pubiica, al hempo que, en las naciones democraticas, promueve y recibe el consentiniento de la ciudadania,

Las acciones de Ja solidaridad estatal, en los gobieros democraticos, tienen como objetivo el interés
general, va que no pueden ser dejados de lado ni siquiera los intereses minoritarios. Esta defensa de los intereses

y valores generales se realiza tratando de lograr un minimo comin de beneficios sociales.

La calidad de los servicios sociales v su idoneidad son controlados v evaluados por 1a ciudadania en
general habitualmente a través de los instumentos de la democracia representativa, medianie 1a cual se puede
conseguir un cambio en ias antoridades que controlan el servicio en caso de no aceptar las condiciones del
TSmO,

Solidaridad Societal

En la sofidaridad sociesal los actores intervinientes si bien tienen en comun el pertenecer a la sociedad

civil, son en extremo heterogéneos entre si, coexistiendo bajo en esta érbita ONG s, sindicatos, fundaciones,

asociaciones de profesichales, comisiones fomento, organizaciores de base, Iglesias, eic..

Hablar de ia "Sociedad Civil" aveces da lugar a equivocos. La dificultad principal radica en que este
concepto, que ltimamente se ha vuelto de uso tan popular, nunca habia sido interpretado de maneras tan

diferentes’. Estos equivocos surgen principalmente de la historia de la nocién de sociedad civil .

Para los fiidsafos ifuministas 1a sociedad civil representaba algo asi como un sinénimo de 1a sociedad
politca, en oposicion al estado de naturaleza. A partir de Hegel la sociedad civil es lo que se opone al Estado, y
engloba en su interior al mercado. En los ultimos afios el concepto de sociedad civil viene siendo usado cada vez

mas frecuentemente con un nuevo significado, definiendo a aquella esfera que se encuentra entre el Estado v el

¥ LEIS GRAVINA, Hermann Richard: "Sobre la Reforma del Estado. El sector pablico de 1a economia.”, pagina 60, Ediciones Juridicas
Amalio M. Fernandez, Montevideo, 1992.

? Ver SALAZAR. Lujs (1999).
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mercado (el mercado sdlo referira en esta perspectiva a las relaciones de produccion, trabajo y distribucién)10.

Es en este iiitimo sentido que se habla de sociedad civil en el presente trabajo.

En este estudio se consideraran dentro de la solidaridad societal aqueltas OSC’s que prestan en algin
grado, servicios sociales (¢ducacion, salud, vivienda, cultura, etc), canalizando para ello recursos provenientes
mayoritariainente de donaciones (tanto nacionales como extranjeras) v trabajo voluntario, aunque en algunos
casos se recurran también al cobro de cuotas a los beneficiarios del servicio (estas cuotas suelen ser muy
inferiores al precio de mercado del bien o servicio provisto). Otro importante recurso es el sentido de mision
de sus integrantes que se traduce en un alto involucramiento, largas horas extras no cobradas y costos de
funcicnamiento por lo general inferiores a los del mercado o el Estado (fundamentalmente por recurrir para
muchas de sus actividades al trabajo voluntario, y por conseguir algunos de sus insumos en forma de

donaciones).

En muchas de estas orgamizaciones existe una "tradicion de prescindzncia de los recursos publicos con:o
p

garantia de autonomia y preservacion de identidad™"'. Es un ambito que busca diferenciarse del Estado, pero

también del mercado. El titulo del ensayo de AMarc Nerfin ilustra metaforicamente la vocacion de las OSC's:

"Ni principe ni mercader: ciudadano".

El estatuto juridico de estas organizaciones es el de asociaciones sir: fines de lucro, formula juridica que
se da a las organizaciones que no pueden acumular privadamente sus ganancias v distribuirla entre particulares

sino gue las mismas deben ser reinvertidas en 12 mejora del servicio,

Estas organizaciones si bien en ocasiones defienden el interés general, comunmente su accion estéd
encaminada a beneficiar a un colectivo determinado que comparta ciertos valores v preferencias. Por tanto ¢
universo de la sociedad civil sera heterogéneo por naturaleza. En teoria todos los grupos sociales (con
distintas creencias, valores, y metodologias de intervencion) tendrian la libertad de proveer sus servicios,
conforméndose finalmente un crisol de prestaciones heterogéneas en el que todas las posiciones y valores
tenderian a estar representadas. Esto en la realidad no se logra por la diferencia de poder entre grupos, pero si

podra ser corregido, como veremos, por la sofidaridad mixta.

La calidad de los servicios sociales prestados y su idoneidad son controlados y evaluados no por la
ciudadania en general sino por los beneficiarios, quienes si no les gusta el servicio prestado podran recurrir a
otro proveedor, para que ello ocurra es menester que la prestacién no sea monopolica ni oligopolica, sino
eompetitiva. Si se da esta condicion cada beneficiario podréa cambiar de Iglesia, sindicato, escuela, hospital, etc.

en el caso de no estar satisfecho con el servicio recibido.

La solidaridad societal es la estrategia privilegiada por los estados de corte liberal, los cuales privatizan o
tercerizan los servicios como forma de minimizar el Estado. Esta estrategia se diferencia de la solidaridad mixia

donde se desestatiza pero "...manteniendo el cardcier publico del servicio, modalidad en la que el Estado

1 Ver SALAZAR, Luis (1999); y BRESSER PEREIRA, Luis v CUNILL GRAU, Nuria (1998).

" L AURNUAGA, Ma. Elena: "Interaccion Estado - Sociedad Civil en el Sistema de Politicas Priblicas de Infancia”, Instituto de
Comunicacion v Desarroilo. Montevideo, 1999,

&



financia las politicas sociales a través de instituciones publicas no pertenecientes al Estado ni a la esfera

privada."?,
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Solidaridad Mixta e
Como su nombre lo indica, la solidaridad mixta es un hibrido entri Ia solidaridad-estatal y la ocietal.

La modalidad mas comun de solidaridad mixta es 1a firma de un convenio entre un organismo del Estado v una
OSC para cumplir con determinado servicio social. El Estado aporta parte, o la totalidad, de los recursos
econdmicos necesarios para estas iniciativas, manteniendo sobre si la responsabilidad por el camplimiento de
los servicios. La OSC actiia como unidad ejecutora del servicio, pero también aporta en mayor o menor medida
capital proveniente de las mismas fuentes que la cooperacion societal (trabajo voluntario, donaciones, venta de
servicios).

El interés defendido por la cooperacion mixta es una mezcla del interés colectivo de grupo con el interés
general. La visidn general es aportada por el Estado, mientras que la asistencia a partir de distintas OSC'’s
posibiiita la representacion de la heterogeneidad social en la prestacion de los servicios. La combinacion a la
que se liega no es univoca, privilegiandose aveces una pauta donde el Estado da un mayor margen de libertad de
accidn a las OSC's, estableciéndose un régimen de prestacion més heterogéneo. En otras circunstancias el Estado
toma decisiones de fondo acerca de los valores y las metodologias que las OSC s deben emplear, configurandese

entonces un sistema de prestaciones mas homogéneas..

En la solidaridad mixta, 1a calidad de los servicios soctales prestados v su idoneidad son controlados y
evaluados tanto por los mecanismos societales como por los estatales, en este sentido, el usvario puede hacer
valer tanto sus derechos de ciudadano como los que provienen de su calidad de clientes, siempre y cuando el

medio no sea oligopdlico o monopdlico.

En el pasaje de la selidaridad societal a la solidaridad mixta tas OSC s experimentan importantes
transformaciones, esto es lo que ha llevado en Inglaterra incluso a modificar 1a denominacidn de las Non
Governmental Organizatiosn por el de Quangos (Quasi Non Governmental Organizations).

Ventajas y desventajas de los diferentes tipos de solidaridad

Se han atribuido distintas ventajas y desventajas a cada uno de estos tipos de solidaridad. Expondré a
continuacion varias que son tratadas en forma frecuente en la literatura, admitiendo que algunas de ellas
pueden ser mas discutibles que otras. Esta falta de acuerdo surge principalmente de que la cuestién en torno at
Estado no esta saldada. Es asi que, y lo digo de manera muy impresionista ya que no quiero polemizar sobre
esto, un socialista estard mas a favor de una prestacion estatal, un neoliberal tenderé a ver todas las maravillas
de la cooperacion societal pura y ninguna de sus desventajas, mientras que la cooperacion mixta puede llegar a

ser la prefenda de los partidarios de la llamada fercera via.
Algunas de las ventajas de la solidaridad societal son:

%+ Sus menores costos de funcionamiento, por cumplir algunas de sus tareas en base a trabajo voluntario y por

12 MORALES, Carlos Antonio: "Suministro de servicios sociales a rravés de organizaciones publicas no estatales. Aspectos generales”,
en BRESSER PEREIRA, Luis Carlos; vy CUNILL GRAU, Nuria: "Leo publico no cstatal en la reforma del Estado”, pagina 60, CLAD,

-
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recurrir a donaciones para cubrir algunos de sus insumos.

La segunda ventaja es la pluralidad de la oferta de servicios, y la prestacién competitiva entre distintos
proveedores frente a lo que podria ser una prestacion monopolica. Esta oferta plural constituye una ventaja
por estar en relacion con la heterogeneidad de la sociedad, y la necesidad de ser repetuosos de la

diversidad cultural de los beneficiarios.

Una tercera ventaja aducida es que la solidaridad y el compromise gue involucra la cooperacidn cuando se
realiza voluntariamente qumenta el capital social de la sociedad. Moises Naim afirma que “...the emergence
and development of spontaneous forms of social organization (clubs, nongovernmenial organizations,

voluntary organizations, civic forums, and so on) ... constitute the ... “social capital™",

La cooperacion estatal también presenta importantes ventajas:

La capacidad de utilizar el poder estatal para corregir las desigualdades del mercado, unida a una fuente
de recursos asegurada mediante Ia tributacién obligatoria permiten imprimir mejoras mas radicales,
extensas y sustentables por medio de la cooperacion a los mas necesitados. Incluso liberales como .4dam
Smith ya advertian que el Estado no debia abandonar determinadas obras publicas “cuya realizacion y
mantenimiento no pueden ser nunca de interés para un individuo particular o para un pequeric grupo de
individuos, porque &l benzficio de las mismas no podria nun-a reembolsar de su gasio a ningun individuo
particular o a ningin pequefio grupo de individuos, aungue con frecuencia reembolsan con gron exceso a
una gran sociedad”" . En el mismo sentido se encuentra la posicién de Mancur Olson'”, ¢l que en su obra
clasica “La Idgica de la accion colectiva™ sostiene que en los grandes grupos los individues no actuaran en
pro del bien comun a menos que ganen algo por encirna del bien comiin o gue tengan algin castigo por no
ratar de alcanzarlo. Dicho de otra forma, no actuamos en pro de los intereses comunes si no media un
incentivo selective porque somos free raiders (garroneros), preferimos que otros paguen el precio de lo que
ganaremos colectivamente. A su vez no niega la existencia de alrruistas pero sostiene que no actuaran 4 no
ser que sepan que pueden por medio de su intervencion cambiar la situzcion que quieren modificar,

Como tipo hibride que es, la solidaridad mixta en su mejor version presentara todas las ventajas de la

solidaridad societal (admumistracion eficiente de recursos, pluralidad de la oferta, contribucion al capital social}
mas la segunidad de poder manejar un importante volumen de recursos gracias a los subsidios y convenios con

entdades estatales.

Pero en el otro extremo, la estrategia de la cooperacion mixta puede significar tambien la creacion de

chientelas no estatales que conformen oligopolios de OSC’s, que no administren eficientemente sus recursos, y

que ofrezcan una oferta de servicios que no respete las necesidades de la sociedad, ya sea porque se aprovechen

PAIDOS, Buenos Aires, 1998,

13 NAIM, Moises: “Latin America: the second stage of Reform”, pag. 3%, en Journal of Demacracy; Vol. 5. No. 4. Ed. Johns Hopkings

University.. Traduccién: ... el surgimiento y desarrollo de formas espontaneas de organizacion social (clubes, organizaciones no
gubernamentales, organizaciones voluntarias, etc.), que constituve el..."capital social”.

" Ver OLSON, Mancur: "La logica de la accién colectiva: Bienes Pablicos v la teoria de Grupos".sobre todo capitulos § v Il Limusa,

Méjico. 1992,

oo



de una simacion oligopélica, o porque el Estado les impone una homogeneizacion de sus servicios.

Para que la solidaridad mixta funcione con su méximo potencial es necesario que: a) el Estado mantenga
la responsabilidad sobre los servicios (esto involucra colaborar mediante recursos y fiscalizar los servicios), y
b) las organizaciones de Ia sociedad civil mantengan un 4rea de autonomia que les permitan continuar siendo

expresién de la heterogeneidad de la sociedad. Veamos con mas profundidad estos dos puntos.

%+ La responsabilidad estatal. El Estado debe controlar que los beneficiarios no sean debilitados en su
condicion de ciudadanos. Esto implica asegurar que las OSC s respondan realmente a las demandas de
los usuarios del servicio. También debera vigilar que los servicios sean de calidad, no recurriendo al
Juego de hacer que estos sean ofrecidos por organizaciones civiles empobrecidas de las cuales hasta
los beneficianios se sienten compadecidos. El Estado debe proveer suficientes recursos, en los casos
en los que la OSC no pueda procuréréelos por ofra via, para que ¢l nivel de los servicios no disminuya,
evitando asi que haya una division entre bienes y servicios de calidad para los ricos y de baja calidad
para los pobres, sobre todo en areas que tienen mucho que ver con la igualdad de oportunidades como

son la salud y la educacion. .

)

%+ La proteccién de la iniciativa y heterogeneidad de las OSC’s. Las OSC s solo podrén servir al
aumento de Ja democraﬁ.zacién de los servicios, contemplando los diferentes y heterogéneos intereses
de la sociedad, si el Estado les asegura un cierto margen de discrecionalidad en cuanto a los valores v
modalidades de intervencion (siempre y cuando no atenten contra los valores de interés general o

constituyan delitos).

Es importante que la relacién Estado - OSC no sea una batalla a la que los actores ven como de suma
cero. Para que los beneficiarios y los ciudadanos en general puedan tener todos los beneficios que esta

relacion puede deparar es necesaria una activa colaboracién entre estos actores..

La solidaridad mixia sélo podra funcionar correctamente cuando el Estado posea suficientes
asimetrias de poder y legitimidad que le permitan rechazar reclamos ilegitimos de una o varias OS¢ ’s,
ya que si bien la capacidad de iniciativa y expresion de ia heterogeneidad son virtudes de las O5C s, en
ocasiones pueden derivar en serios riesgos de desestabilizacion del sistemna cuando se expresan de forma
indisciplinada frente a Estados débiles. Con esto se quiere resaltar también que es importante la
existencia de una sociedad civil auténoma del Estado pero no alienada. Debe saber oponerse a las
tendencias excesivamente homogeneizadoras del Estado pero mediante mecanismos respetnosos de la

autoridad legal.

A partir de lo estudiado hasta aqui podemos concluir que la sofidaridad mixta no conduce a un resultado
univoco bueno o malo, dependiendo como se combinen los factores resefiados se podra obtener un mejor

o peor sistema de solidaridad mixta.




Capitulo 2

LAS FORMAS DE ESTADQ Y LOS CAMBIOS DE HEGEMONIA
DURANTE EL SIGLO XX
Durante ¢l siglo XXX hemos asistido a la lucha por 1a hegemonia entre el modelo de Estado de Bienestar y
el Estado Liberal. Cada uno de estos modelos tuvieron un periodo en el cual se destacaron como claramente mas

legitimos que el modelo opuesto.

Entre 1930 y 1970 parece haber una hegemonia del Estado de Bienestar. Esta hegemonia comienza a
quebrarse a mediados de los cincuenta, para agudizarse en los afios sucesivos. Se han dado varias razones para
explicar esta cnisis: a) la disminucion de los niveles de inversion privada; b) el fin de las grandes Guerras
Mundiales, lo que conlieva un contexto comercial internacional mas competitivo; c) la insostenible crisis fiscal
de los Estados; d) la deslegitimacion de los actores politicos tradicionales (partidos y corporaciones) a partir de
sonados casos de corrupcion y politicas de patronazgo; e) la aparicion de nuevos movimientos sociales que no
tienen cabida en la estructura tripartita estatal de regulacion de conflictos; v f) el crecimiento explosivo del
precio del petroleo que se da entre 1973 v 1974, el cual daifia seriamente la economia de los paises no
productores. A estos factores de crisis los Estados de Bienestar responden endeudandose o a través de la
inflacion, esto iltimo deslepitima especialmente €] modelo ya que el keynessianisme surge en bueng medida

como mecanismo de control de 1a inflacién.

La incapacidad estatal para combatir la crisis trae al primer plaro el tema de 1a gobernabilidad. Esta es
abordada en los 70°s por la derecha (Huntington, Crozier, Watanuki) y poco después por la izquierda (Offe).
También surgiran paradigmas ampliamente sisternatizados que se propondran como sastitutos del modelo

imperante.

Por un lado tenemos las respuestas desarrollistas (surgidas a partir de los informes de la CEPAL, 1a
Alianza para el Progreso, ¢l PNUD, y el gobierno de los EEUU) y las dependentistas {(esta escuela presenta un
ala radical en Giinder Frank, y Dos Santos, y un area mas moderada en Cardozo v Faletto) que fomentaran una
mayor intervencion, ¢ una racionalizacion de la intervencion estatal.

Pero el modelo que alwrabrard corwrmasfoerza, v ehoud temmmed por tomvertirse enhegemonivu ar lus
70's y 80°s sera el neoliberal que reclamara una reduccidn drastica de los cometidos estatales. Este modelo, s
bien logrd controlar jos desajustes macroecondmicos, no encontrd una respuesta positiva a la creciente
desigualdad y miseria. Esta falta de respuestas, y 1a desazon de muchos para con las modalidades tradicionales
de participacion (partidos y corporaciones) lleva a la expansion de la participacion por otras vias como los

nuevos movimientos sociales, las organizaciones de base o las Organizaciones no Gubernamentales.
Las dictaduras de la década del 70 y el 80 serian otro gran despertador para las OSC’s.

Al parecer este reciente resurgimiento de las OSC s tuvo lugar en 3 contextos historicos diferentes™:

¥ yer RABOTNIKOF. Nora (1999).



« or wad-En-Basopn deh Este elndiscipse surge-alzandose contrach e e it senuenran ¢ e g i paradi o .
transformacién de los regimenes dictatoriales. La sociedad civil apelaba a organizarse al margen del

Estado y los partidos para brindar una serie de protecciones y defensas frente al Estado.

2. Durante las transiciones democraticas latinoamericanas. Los nicleos de sociedad civil (bajo la forma
de asociaciones religiosas, asociaciones de interés, grupos vecinales, etc.) que lograron sobrevivir a la

represion prestaban servicios sociales mientras se afanaban por movilizar la transicion democréatica.

3. En Estados Unidos y Europa Occidental, a partir de Ia 1lamada crisis del Estado de Bienestar, las
OSC’s surgen como punto de confluencia y soluc.on a dos criticas. Una critica de izquierda que
apelaba a 1a idea de una democratizacion desde abajo, en una especie de tercera via entre la estrategia
neoliberal y el estatismo social. Esta vision se contraponia a la dinamica del Welfare por deformadora
de las practicas que constituian la savia de las relaciones cara a cara, de los lazos de vecindad y
familia por la logica administrativa, conduciendo asi a patologias en la formacion identitaria, en el
desarrollo de 1a subjetividad vy en la formacion de identidades colectivas auténomas. En el marco de
estas criticas la sociedad civil emergia como un espacio de sohdaridad y cooperacion, como una red
de espacios informales piblicos de debate, o como el humus de la constitucion de nuevos
movimientos sociales. Las criticas de izqmerda fueron traducidas en clave conservadora por la
derecha Hegando a conclusiones bien diferentes. que concebian a la sociedad civil come trinchera
frente al Estado y 1a politica, tendencialimente identificada con el mercado, despolitizada e integrada

culturalmente,

Durante los setentas y ochentas asistimos no solo a la reivindicacion de las libertades individuales y de los
derechos humanos como base de cualquier democracia digna de ese nombre. sino (tambien} de las
organizaciones sociales auténomas como actores legitimos de la esfera publica contra la pretension de los
gobiernos y de los partidos de detentar el monopolio del disefio y la aplicacion de las politicas piblicas16. Estas
organizaciones reclamaban que la democracia no puede reducirse a la realizacion de comicios limpios y
competitivos, a la posibilidad efectiva de alternancia , sino que exige miltiples modos de organizacién y
participacion cindadanas a través de la formacion de organizaciones capaces de intervenir en la deliberacion,

elaboracién y aplicacién de las mas diversas politicas gubernamentales]7.

. Enlas O8C’s surgidas en contextos autoritarios y dictatoriales, existe el temor de que la normalizacion
democritica cancele en beneficio de la clase politica el protagonismeo por elias alcanzado, o que ellas mismas se
vean contaminadas con las rutinas politicas partidarias'®, Este reclamo también esta presente en las OSC cuando
afirman que las politicas oficiales de ayuda al desarrollo estd afectando el establecimiento de sus propias
prioridades: "...cada vez se ejerce mayor presion hacia las ONGs para su adaptacién a las directrices de las

politicas oficiales de desarrollo. Las ONGs corren el riesgo de convertirse en instrumentos de las politicas

¥ SALAZAR, Luis (1999).
Y SALAZAR Luis (1999).
5 SALAZAR. Luis (1999
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gubernamentales sin ningin derecho de iniciativa e independencia"’”.

Las OSC’s han dado lugar a numerosos elogios™ y criticas® que las hacen oscilar entre salvadores miticos
de la democracia o demonios ventajistas que utilizan los recursos piiblicos para fines particulares®. Estas
visiones totalizantes seguramente parten de ver con un solo 0jo un fendmeno que debe ser visto con los dos y

bien abiertos.

A partir de la percepcidn de que las participacion a través de OSC’s tampoco es suficiente para combatir
la creciente pobreza, el Estado retoma un rol activo, bajo una forma nueva, diferente de! Estado social benefactor
v del estado necliberal: un estado social liberal que se responsabiliza por la provision de los servicios sociales.
pero prestandolos no en forma directa sino a través de la solidaridad mixta, bajo 1a firma de convenios v otra

forma de asociacion entre Estado y OSC’s, 23.

Es asi que en los 90 comienza a privilegiarse crecientemente entre los gerenciadores de politicas sociales
estatales la descentralizacidn sobre la centrahzacion, el privatusmo sobre el estatisino, el voluutarismo sobre el

hurecratsmo, ja selectividad sobre el universalismo.

Esta estrategia ha sido el resultado en muchos casos de que en muchos campos politicos, ni los Estados
nacionales ni los grupos de actores no gubernamentales disponen de la capacidad para resolver probiemnas
socialzs en forma autoroma, va que los recursos de contr ) (conocimiento de causas v efectos, capacidad para
umponer normas v reglas, capacidad de mstrumentacion. recursos financieros) se halian smpliamente distibuidos
entre distintos actores™ |

Esta logica de solidaridad mixta parece haberse instaurado tambicn, en disunto grado, en varias
dependencias eslatales wuguayas, al menos para realizar aigunas de sus funcionss. Se asi que ienemos siemplos
de ella n ia Intendencia Mumcipal de Montevideo (Programa de Guarderias Comunitarias, Proyecto Grasoles),
la ANEP (a raves de la Gerencia de Programas Especiales), el INAME (Plan CAIF, Clubes de Nifios, Cluhes de
Jovenes), INJU (CECAP, PROJOVEN) el Mimsterio de Vivienda Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente
{Programa de Regularizacién de Asentarnientos), entre otros, En todos estos casos el Estado uruguayo provee

recurses a OSC's para que estas actien como unidades ejecutoras de los mismos.

** Dumon, Guido, intervencion en la XX Asamblea General del Comité de Enlace ONGD/CE. Bruselas. 4/94. citado por BERRO,
Mariano, BARREIRQ, Fernando, v CRUZ, Anabel: "América Launa v lu Cooperacién Intcriacional”, pagina 42, ICD, Montevideo.
1967

* Emtre los clogios s encuentan fa proteccion contra &l despotismo, el enriquecimiento de las practicas corporativas con nuevas malerius
(educativas, culturales, ceologicas, locales, ¢fic.), la profundizacion de la democracia a pantir del respeto pleno ¢ irrestricto del
piuraiismo v Ia heterogeneidad social y politica, la cercania dc la toma de decisiones a los henefiziarios, el hercismo de sus mitlitames
gue fuerza a Estados, gobiernos y partidos a asumir compromisos que anes 1o tenian (ecologicos, humanitaristas, etc.)).

a- ,o- . - r . -, . . ..

* Las criticas mas comunes refieren a la descoordinacion provocada por la duplicacion de esfuerzos: ¢! autoritarisme religioss, cultural,
mediatice, economico de quienes emprenden fas acciones: ios interescs materiales v tas amenazas de coaceton uulizadas por las OSC's
para cumplir sus fines; Ia wansformacion de les ciudadanos con dereches en simptes beneficiarios.

** Para ung vision mas en profundidad sobre ¢l debate en tormo 3 la sociedad civil ver BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos: v CUNILL
CRAU, Nurta (1998). MESSNER, Dirk (1999); SALAZAR, Luis (1999); COHEN, Emesto y FRANCO, Rolando (1992),
PORTAMTIERQ, Juan Carlos (1959), RABOTNIKOF, Nora (1999); DIAMOND, Lamy (1994).

* BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; v CUNILL GRAU, Nuria (1998); MESSNER. Dirk (1999); LECHNER. Nerber: (1997},
¥ MESSNER. Dirk (1999,
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La solidaridad mixta asume en Uruguay una forma particular en fuerte consonancia con la tradicion
estatalista uruguaya.

De todos los ejemplos resefiados estudiaremos el caso del INAME, y dentro del mismo el programa de
Clubes de Nifios para ilustrar cuéles fueron las consideracién que realizaron los actores para decidir trabajar
sobre la base de una solidaridad muxta, y cuél ha sido el resultado de esa interaccidn, ;fue esta beneficiosa?, ;fue
perjudicial? ;qué se puede mejorar?. Este es un tema muy reciente en Uruguay, por lo que la bibliografia es
poca. Pero es un 4rea que presenta una gran ventaja; es posible entrevistar a los protagonistas, quienes se
encueniran ain en funciones tratando de innovar y mejorar esta experiencia en la que e mundo de la sociedad

civil y el del Estado se mezclan y transforman mutvamente.

Estudiaremos el INAME aunque podriamos haber elegido otro actor, la razén de esto es que si bien todos
los organismos estatales nombrados trabajan en alguna medida con 1a solidaridad mixta, el INAME es quien
desarrolla la mayor proporcion de sus servicios en esta modalidad, es asi que de-los 38.057 nifios que el INAME
atendia en sus distintos programas a mayo dei 2000, 8.270 eran atendides directamente, mientras que 29.787
eran atendidos en convenio con instituciones privadas (aproximadamente el 78,3%). En el programa de clubes

de nifios del INAME el porcentaje del total de nifios atendidos en convenios es aiin mayor: 91,6%.

£l caso del INAME es también muy interesante por ser este organismo un servisio descentralizado. que
podria haber decidido no plegarse a la Reforma del Estado. no obstante a partir de un estudio de costos v

beneficios decide reformarse, ;por qué?. Eso es lo que estudiaremos en las paginas siguientes.

Por @ltime me interesa especialmente el estudio de Ios clubes de nifios por el hecho de ser el programa en
el cual creo poder realizar los mayores aportes, por haber participado durante el altimo afio como subdirector de

uno de los clubes de niiios en convenio.



Capitulo 3

DEL CONSEJO DEL NINO AL INAME

Al 31 de mayo de 2000, de los 38057 nifios que reciben cuidados en el Sistema JINAME, el 78.3% es

atendido por OSC''s subvencionadas por el Estado™. Veamos como se llega a esta situacién.

El INAME es creado por la Ley 15.977 del 14 de setiembre de 1988. El articulo 1° de dicha ley declara
que el INAME "sucede al Consejo del Nifio". En rigor, se transforma el Servicio (Consejo del Nifio) en otro

(Imstituto Nacional del Menor) al que se le atribuye una naturaleza juridica distinta. -

¢ No bastaba cen cambiar la naturaleza juridica del Consejo del Nifio sin cambiar su nombre? Desde el

punto de vista juridicc puede que si, pero desde el punto de vista de la legitimidad definitivamente no.

El Consgje del Nifio tenia todas las caracteristicas que necesita un servicio estatal para fracasar: ausencia
de personeria juridica hasta 1973; caracter honorario de los miembros técnicos que lo integraban (no sucedia lo
mismo con ios miembros politicos los cuales eran rentados); ia pérdida de autonomia findnciera a partir de 1973,

qu= lo convertian en un mero programa del Ministerio de Educacion y Cultura®®.

Ademas, el Consejo del Nifio parecia haber olvidado la modestia de los redactores del Cddige dei Nifto,
tendiendo en la practica a una ", hipercentralizacion de los servicios v programas (y) una homogeneidad de

respuesias frente a la heterogeneidad de demandas..."’.

Carlos Maggi decia en 1967 acerca del antecesor del INAME: "Tal vez no haya entre nosotros nada mds
vergonzoso, mds infamanie, mds demostrativo de nuestra penuria moral que esa desgraciada institucion
llamada Consejo del Nifo....1odos sabemos muy bien cudnto mejor es para Santiago -este bolija de seis ahos que
pide limosna en el café-, cudmio mejor es que ande asi, andrajoso y muerto de frio, pidiendo, que no asistido por
el Consejo del Nifio™®. Luego diagnosticaba la causa de tal ineficiencia: "Suponge, ademds. hasta donde
Hlegardn-a odiar los buenos dirigentes del Consejo del Nifio u quienes hacen cada cuatro afos el Presupuesto
General de la Nacion y ios obligan a seguir siendo verdugos de los mds inocentes", Saettone, actual Presidente
del INAME, era igualmente critico con el Consejo del Nifio cuando en los ochentas afirmaba; "Indudablemente
su falia de autonomia, pasando a lo largo de la historia repetidas veces de érbita Ministerial a saber:
Instruccion Publica y Prevision Social, Trabajo y Seguridad Social, Vivienda y Promocion Social y actualmente

en el drea del Ministerio de Educacién y Cultura; dan una pauta de la incoherencia del eniendimiento profundo

** Datos aportados por el Servicio de Informacion Para Ja Infancia -SIPI- de] INAME.

* Patabras de I ,Sra. Ministro de Educacion v Cultura, Dra. Adela Reta en informe de la Conusion de Instruccién Piblica, paging 9,
citada por: DALESSANDRQ HALTY, Nora: "Instiruto Nacional del Menor, Ley 15.977", pagina 8, Fundacién de Cultura
Universitaria, Montevideo, 1989.

7 MORAS, Luis Eduardo; y PUCCI, Francisco: "Entre los piblico v lo pnvado, Polilicas sociales v educacion cxtragscolar en Uruguay®,
pagina 25, CIESU, CFEE, Ediciones Trilce, 1995,

# MAGGL. Carlos: "El Uruguay v su gente”, pagina 64. Libros Populares Alfa. tercera edicion. Montevideo. 1967.



del problema gue tiene en sus manos el Organismo de la Minoridad"”®. Y mas adelante especifica que "...Ja
estructura, la falta de autonomia econdmica, la Organizacion obsoleta, la no capacitacion y especializacién de

los funcionarios, la carencia de criterios técnicos han sido factores importantes de su falta de efectividad™™.

Habia que cambiar el nombre, eliminar el prontuario y sepultarlo bajo tres metros de tierra, pero eso no
bastaba. La Ley 15,977, del 14 de setiembre de 1988, establecia numerosas innovaciones respecto al Consejo del
NiRo. El INAME se transforma en un servicio descentralizado con personeria juridica. Esto le permite:
admimistrar sus recursos; elaborar su propio presupuesto; admitir capitales privados en la constitucion y
ampliacion .Je su patrimonio; tener facultades reglamentarias propias limitAndose las potestades del Poder

Ejecutive a realizar controles posteriores a la gestion administrativa; v contratar y destituir a su personal.

Aparece también con mas fuerza, como uno de los objetivos especificos del INAME, el realizar

coordinaciones con instituciones privadas que persigan obietivos similares a los del INAME

Un cambio importante en la esirategia respecto al Consejo del Nifio es la transicion en el INAAME desde
una politica con fuerte énfasis institucionalizador a una politica de no internacion e incluso de desinternacion.
PUCCI y MORAS (1995) dicen al respecto que "Hasta el aiio 1985 el Iname era una institucion de internacion.
En la aciualidad no es solamente una institucion de internacion, sino que forma parte de determinados
programas politicos en los cuales...se reconoce la imporiancia de la planeacion y la neceridad de recursos para
la prevencion. ™. Podemos ver esta afirmacion datos: en ... 1994 la cobertura de 9.000 nifos, nifas y
adolescentes se componia de 5.000 nifos internados y 4000 no institucionalizados, en 1998 la cobertura

corresponde a 2.500 imternados (500 de ellos discapacitados} y 26.000 no institucionalizados™”,

Los clubes de nifios son una estrategia nueva que pretende brindar una atencidn integral al nifio v su
famiha en una forma desistitucionalizada. Los menores deberan vivir con sus familias, en situacion soctal
carenciada, con necesidades basicas insatisfechas, Preferentemente se tendra en cuenta gue la madre trabaje o
muestre interés por hacerlo. E! perfil de la poblacion atendida son nifios de 6 a 12 afios, que concurran a la

escuela. Estos dos comidas, deberes vigilados, actividades recreativas, paseos, apoyo a la familia, etc.

El primer Club de Nifios surge en diciembre de 1984. En el seno de la ex Division Social del INAME s¢
impulsa este provecto a través del Programa de Accién Social Preventiva™ | logrando contar con 6 Clubes de

Nifios, en distintos barrios de Montevideo. Todos estos clubes eran estatales.

Si bien se continita con los clubes administrados por el Estado, en una segunda etapa, a partir de 1986 se

suman "..esfuerzos con iniciativas privadas (comunitarias o religicsas) organizadas bajo la forma de

# SAETTONE PERMUY, Jutio César: "Minoridad en Peligro”, pagina 136, Fundacion de Cultura Universitaria, Montevideo, 1989,
¥ SAETTONE PERMUY., Julio César: "Minoridad en Peligro”, pégina 152, Fundacion de Culiura Universitariz, Montevideo, 1982

3 MORAS, Luis Eduardo; y PUCCI, Francisco: "Entre lo publico v lo privado. Politicas sociales v educacion extraescolar en Uruguay”,
pagina 67, CFEE, CIESU, Ediciones Trilce, Mdntevideo, 1995.

# LAURNAGA, Ma. Elena: "Interaccion Estado - Sociedad civil en el sistema de politicas piiblicas de infancia", pag.29, Instituto de
Comunicacion v Desarrollo, Montevideo, 26 de marzo de 1999,

* El Programa de Accion Social Preventiva cambia de denominacion por Departamento Nifios v Adolescentes v pasa a formar parte de ia
Division Centros de Promocion Comunitaria.
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sociedades civiles (con personeria juridica) que se hacen responsables de la administracion de los servicios,

bajo la supervision de la Institucion.">,

El marco legal de estas acciones es el Cddigo del Nifio que establece, "...en su Art. 9 entre otros cometidos
g qu
designados al Organismo, el de subvencionar a instituciones privadas de proteccién al menor en los casos que

sean de interés publico, disposicion que se ha puesto en vigencia luego de varios afios de olvido."™.

El profesor Saetione, actual presidente del INAME, afirma que cuando asume como Director en ¢! afio 95
busca darle "...un gran impuiso a lo que es trabajo con la sociedad civil; clubes de nifios, clubes de jéveres,
CAIF, todo eso estd inscripio en un programa especial..."*®, Esta politica de atencién por convenios es
potenciada a partir de que el JNAME se pliega a la Reforma del Estado Uruguayo, pese a que podia decidir no
hacerlo. Al consultar al profesor Saettone por qué el INAME se pliega a la reforma respondio que ".. podic, pero
para la politica que nosotros teniamos, que era desinternar, bajar la cantidad de funcionarios que teniamas, nos
convenia aceplar la reestructura. Somos el unico organisme gue aceptamos la reestructura, no siendo de ia

.. .. r 3
administracién central y esiando en el articulo 220.*%

El 21 de marzo de 1997 el Comité Fjecutivo para la Reforma del Estado -CEPRE- aprueba el proyecto de

reestructura. Ei proyecto de reforma del JNAME es claro respecto al nuevo tonc que se queria dar al instituto:

» Eficiencia y Eficacix. ) ... el proceso de reformulacion de las estructuras organizativas de los incisos, ...
tiene por objeto el lagro de una mayor eficacia del Estado en su accion normativa. reguladora y de control v

de una mayor eficiencia en la prestacion de los servicios;”

s Optica Gerencial. "I1)...procurande adaptar la modalidad tradicional de la Administracion hacia una mds
gerencial centrada en los resultados de la gestion publica, cuvo fin ultimo es la satisfaccion de las necesidades
de los ciudadanos.. I1l)...una descripeion de la organizacion necesaria para cumplir con dicka definicién
estraiégica ... con up enfoque gerencial... IV) que la modalidad gerencial a que se tiende privilegia la
capacitacion y el desempefio eficiemte, como centro de la politica de recursos humanos y la recuperacion de

las capacidades gerenciales del secior publico a través de la alta especializacion”.

* La Politica de Convenios. El capitulo dos del proyecto habla de ios cometidos de] Instituto, dividiéndolos
en sustantivos y en cometidos con actividad prestacional fuera del ambito de la Administracion Central, La
politica de convenios esta presente en ambos tipos de cometidos. Dentro de tos cometidos sustantivos apoyando
"... la accion de las instituciones privadas sin fines de lucro y con personeria juridica que persigan objetivos

wstrsigresBentrede oy vometrdoseon activided-prestacional fuere del Ambiter desia- ddnmimssaoiir - Genteak=n
atendiendo y asistiendo "...a menores en situacion de dificultado social por parte de organizaciones no

gubernamentales y/o hogares sustitutos (Hogares, Comunidades Terapéuticas, Unidad Maiterno Infantil,

* "Convenios y Guarderias”, pagina 6, INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1995, Aqui cuando habla de "Institucion” se refiere a!
INAME,

* "Convenios v Guarderias”, pagina 7, INAME - CPC, Montevideo, Jutio de 1995,
% Datos extraidos de la entrevista quc mantuve con el Presidente del /NAME, Profesor Julio César Saettone, el dia 13 de junic de 2000,

¥7 Entrevista que mantuve con el presidente del IVAME, profesor Julio César Saettone. el 13 de junio de 2000,
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Centros Diurnos, Club de Nifios, Club de Jévenes, Centro de Referencia Familiar u Programa de
Calle)... Atender y asistir a menores infractores por parte de organizaciones no gubernamentales y/o hogares

sustitutos (Hogares Abiertos, Libertad Asistida y Apoyo al Egreso”

Quedaba claro el tono que el Directorio del INAME queria imprimirle al Instituto, las alusiones a la
perspectiva gerencial de la administracion piiblica poblaban el documento. Era de esperar un gran impulso a la

politica de Convenios del Institutc basado en las maximas que Osborne y Gaebler sistematizaron:
¢ Gobierno catalizador: hay que promover la competencia entre los prestadores .

» Gobierno propiedad de la ~omunidad: mejor facultar que servir directamente.

* Gobierno inspirado en el cliente: satisfacer las necesidades del cliente, no las de Ia burocracia.
¢ Gobierno descentralizade: Descentralizan la autoridad por medio de la gestion participativa.

s Gobierno orientado al mercado: conduccion de mercado no por mecanismos burocraticos.

¢ Juntando las piezas. Coordinacion de ios esfuerzps de publicos, privados y voluntarios,

A menos de wes meses de aceptada la reestructura, en junic de 1997, se crea la Division Convenios, que
tiene como cometido centralizar todos los convenios que antes estaban separados (los Jnzernados dependian de

Amparo y Convivencia, las Guarderias de Prevencidon Comunitaria, etc.).

Esta reestructura genera una importante reduccion de cargos: €21 cargos se declararon excedentes, y 821
funcionarios se declararon dispenibles™. A la vez se aumenté el niimero de nifios v adolescentes atendidos,
pasando de 19.026 en setiembre de 1995 a 32.414 en Junio de 1999. Esto solo podia significar un gran anmento
de servicios por convenio, segiin datos del SIP1 en junio de 1999 7.665 menores eran aiendidos directamente,
mientras que las OSC s en convenio cubrian 24.749 menores. El cambic en los clibes de nifios es mas
espectacuiar aun. Segiin datos det SIP/, en 1997 eran atendidos en clubes privados en convenio 1302 nifios,
mientras que el Estado atendia a 581 nifios directamente. En ¢l correr de tres aftos, al 31 de mayo de 2000, la
cantidad de nifios atendidos por clubes privados se habia mulripiiéado casi por 5.5 pasando a ser de 7094 nifos,

mientras que la cantidad de nifios atendidos por el Estado apenas sufre variaciones pasando a ser de 650.

Las transformaciones emprendidas por el /NAME hasta el momento si bien implicaron un impresionante
aumento de Jas prestaciones por convenio, no significaron una disminucion del nimero total de nifios atendidos,
ni siguiera del mimero de nifios atendidos directamente por el organismo oficial. Hay que tener esto en cuenta
para descartar de plano las afimmactonss que han circulado acerca de la retirada del Estado en este ambito.
Ateniéndonos a los datos (ver el grafico que se presenta a continuacion) el debate que si es pertinente es si el
aumento en la cantidad de mifios atendidos debié ser absorbida directamente por el Estado o por las OSC’s como
en los hechos ocurri6. Un segundo tema a analizar, que es o que constituye el problema de este estudio, es el de

P——— -m%‘

cuales son las oportunidades, amenazas y limitaciones de esa relacién entre Estadoyﬂsugags ocizles

Fauullis 2
e Cromens Peftics

_—————‘———'_—'4.- Y
Bib'.lo iecd

* Estos datos fueron aportados por el Servicio de Informacion Ciudadana -SIC- de la Presidencia de la Repabiica Orental de} Urnguay
en seticmbre de 1999,
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. Evolucién nifics en Sistama INAME segiin atencién directa o en convenio
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Los datos para los afios 1985 v 1992 corresponden a MORAS v PUCCI (1993) v el resto fueron proporcionados por ¢l SIPI del INAME.
et 31/5/00.

Esta transformacion que se procesa en el /NAME nos sirve como laboratorio para analizar cuales fueron

las motivaciones del Estado y las OSC'’s para pasar a esta estrategta de solidaridad mixia.’

Enel siguiéme capitulo estudiaremos el uruverso de las OSC’s de infancia, especialmente aquellas que

tienen convenios con el /NAME en la modalidad c/ub de nifios.
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Capitulo 4

MAPA DE LOS CLUBES DE NINOS EN CONVENIQ CON EL INAME

Los datos de esta seccion fueron elaborados en base a informacién proporcionada por el SIP/ del INAME,
y las guias publicadas por el ICD: Con-fin Solidario™ de mayo del 2000 y 1a Guia. Uruguaya de la Solidaridad
Ciudadana de los afios 1997 y 1998,

Trataré en este capitulo de plasmar la heterogeneidad de las OSC’s de infancia que cumplen tareas de
clubes de nifios, en cuanto a sus origenes, trayectorias, fuentes de financiamiento, filosofias, etc. No obstante

también mostraremos algunas de las regularidades que surcan este complejo mundo.

Segin datos del SIP/ de mayo de 2000, hay 29 clubes privados en convenio en Montevideo y 62 en <l

interior, ios cuales atienden un total de 2496 nifios en Montevideo y 4598 en el Interior de nuestro pais.

Mientras que los clubes montevideanos atenden un promedio de 86 nifios por club, en el interior ¢l
promedio es de 74. Esta cifra ha evolucionado constantemente desde 1998 cuando eran atendidos un promedio

de 38 nifios por club.

En base a datos de una muestra de 18 clubes de nifios montevideanos*” estudiaremos 1a antigiiedad de los

MISMOS.

Ninguna de las OSC s estudiadas que administran clubes de nifios montevideanos tiene mas de 50 afics.
El 44,5% tiene entre 2] y 50 afios; el 55,5% restante tiene menos de 20 afios. Si tornamos solamente ios que

tienen menos de 10 afios estos llegan al 22,2% detl toral.

Comparemos los datos de ias OSC s con clubes de nifios con los de la poblacion en general de OSC's de
infancia de Montevideo®'. Los datos para las OSC s de infancia en general son: un 14,8% con mas de 50 afios;

un 22,2% entre 21 y 50 arios; el 63% con 20 afios o0 menos; v un 36,1% con 10 afios o imenos.

Si comparamos ahora los datos de las OSC s que administran clubes de nifios en convenio con el INAME
y las OSC’s de infancia en general que trabajan en el departamento de Montevideo, tengan o no clubes de nifios
en convenio con el INAME, el coeficiente de correlacién para los datos no agrupados es de 0,66 o que
constituye una cifra alta. Las diferencias se hallan en que las OSC’s que administran clubes de nifios en convenio

con el INAME son ligeramente mayores que las OSC's de infancia en general. Es asi que mientras en las OSC’s

¥ BARREIRO, Fernando; CRUZ, Anabet; v otros: "Con-fin Solidario". ICE, Montevideo, 2000.

* Los clubes comprendidos en la rmuestra son los administrados por las siguientes OSC 's: Parroguia San Lorenzo. Movimiento Nacional
Gustavo Volpe, Obra Banneaux, Asociacion de Siervos de la Divina Providencia, Asociacion Cultural v Técnica. Instinuto de
Promocion Econdmico Social del Uriguay (IPRU], Asociacion para el Desarrollo Integral y Cultural. Centro Infannil v Social
Antoniann, Movimiento Tacuri, Hogar San Gabriel, Cebnero de Desarrollo Infaniil Nuevo Paris, Organizacion San Vicente, La
Pascua, Centro Infantil Nuestra Sefiora de Lourdes, Proyecio Gurises. Guarderia Las Hormiguitas (SOCODE), Solidaridad con las
Comunidades Desalojadas (SOCODE), y la Asociacion de Ayuda v Servicio Hermanas Presentacion de Maria,

1 Estos datos corresponden a 108 de un total de 150 OSC s de infancias de Montevideo relevadas por el ICD en la Guia de la
solidartidad ciudadana del afio 1958.
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en general un 63,9% tiene mas de 11 afios, en las OSC's que tienen clubes de nifios en convenio la cifra asciende
al 77,8%.

La dimensién agndstica-religiosa

La proporcion de clubes de nifios de orientacion religiosa es alta. Del total de clubes de nifios del
Departamento de Montevideo, el 57,6% presenta alguna connotacion religiosa en su nombre real o en el nombre
fantasia con el que INAME o identifica. Carmen Midaglia al estudiar una muestra de 17 OSC s que trabajan con
infancia (aunque no necesariamente con un programa de clubes de nifior) obtiene resultados similares:
"...practicamente un 60% (diez en diecisiete) de los centros con informacién posee membresia religiosa. Asi,
una de las caracteristicas centrales del universo filantrdpico es que buena parte de los servicios estudiados se

origina y vincula a instituciones eclesidsticas"™,

Segin el Presidente del INAME la proporcion de OSC's de infancia religiosas viene disminuyendo,
aunque su niimero siga siendo muy importante: "Predominaban los...que tenian un tinte religioso en aquel
momento, no como hoy donde hay muchas organizaciones, tanto en los clubes juveniles, como en los clubes de
nifios, como los CAIF...donde no predomina lo religioso sino que son laicos que constituyven una asociacién

civil™®,

Entre la autonomia y la funcionalidad

Para muchas OSC s es vital la construccion de un proyecto sustentado en valores y metodologias propias,
para otras no es problematica la adaptacion a pautas que desde el Estado se impulsan para hemogeneizar los
servicios. La proporcion de estas ultimas, funcionales al Estado, ha aumentado en ahos recientes.

Maoras y Pucci (1993) constatan: "la persistencia de una fuerte division entre lo puiblico y lo privado,
division que se inicio en el afio 1985 con la llegada de la democracia, lo que originé muchas dificultades que
aun hoy se mantienen. Las ONG''s, en aquel entonces, eran visualizadas como la alternativo y novedoso, en
tanto lo publico era lo oficial, lo ideoldgico v lo politico partidario. Por otra parte, desde el sector publico se
visualizaba a las ONG’s como instituciones que trabajaban con una poblacion limitada, elegian los probiemas a

atender y tenian liberiades que el secior publico no tenia."".

Ademas estos autores sefialan que la susceptibilidad puede estar a flor de piel entre estos actores a partir
de que, como se dice vulgarmente, se dio vuelia ia tortilla entre ellos. En torno a 1985, v quizas hasta 1989, las
OSC'’s estaban en una situacion privilegiada: cobraban salarios superiores, elegian sus metodologias de trabajo, v
luego hacian investigaciones en las que demostraban lo mal que hacia las cosas el sector pitblico y lo bien que

ellos las hacian.

En esta situacion, el organismo estatal de infancia no estaban dispuestos a realizar intercambios y dialogar

2 MiDAGLIA, Carmen: "lnforme sobre Las estrategias de intervencidn social v sus rendimientos diferenciales en paises de desarrollo
medio”, pagina 76, en prensa, CLACSO, mimeo.

% Cita extraida de la entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Sacttone, et 13 de junio de 2000.

* MORAS, Luis Eduardo; y PUCCI, Francisco: "Entre lo publico v lo privado. Politicas sociales y educacién exmraescolar en Uriguav®,
pagina 76. CFEE. CIESU. Ediciones Trilce, Montevideo, 1995,
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con las OSC’s por considerar que los "...trabajadores que estdn en el sector piiblico, con la carga mds pesada,
son los peores pagados y son los que tienen gue recibir consejos de quienes estdn con una carga liviana, con
mejores niveles de retribucién y trabajando en condiciones ambientales superiores."**. La situacién se invierte
fundamentatmente a partir de los cambios en el financiamiento internacional, que hicieron necesario para las

OSC'’s apoyarse en los recursos estatales.

Este cambio no fue una decisioén sencilla, algunas OSC's, las menos, prefirieron cerrar sus servicios antes
que interactuar con el Estado, la mayoria se incorpord a esta nineva modalidad de trabajo aunque no sin serias
dudas y cuestionamientos. Es que estaban en juego varias amenazas: "...miedo a perder la identidad...confusion
entre la institucion publica y el gobierno de turno...la capitalizacidn politica de los resultados que se puedan

obrener.™,

Todo esto es relevante porque muchas de estas OSC's operan bajo una mistica, un sentido de mision,
"...una identidad ideoldgica que les permite mantenerse en el tiempo, con una coherencia de su metodologia, en
un marco de principios a los cuales da cuenta esa metodologia. Algunas de ellas son catélicas, otras religiosas
aungue no catolicas, pero también existen organizaciones laicas capaces de contruir misticas. El sentido de
pertenencia y de propiedad que tienen estas organizaciones es muy fuerte." | El INAME en torno a! 85, hoy este

va no es asi, constitiia una especie’de antimistica, seriamente desiegittmado por diversas criticas.

A partir de la extension del fendmenc de la prestacion de servicios por convenios en el INAME, uno de
los mayores reclamos de las OSC''s es que "...Jos ghogan con ordenenzas y reglamentaciones sin permitirles
espacios de flexibifidad imprescindibles para el cumplimiento de los objetivos."**. Este reclamo se entiende mas
cabalmente a partir del cemento que une a buena parte de los integrantes de las OSC s de infancia: los valores v
misticas particulares que dan sentido a su acién. Esto que es un pensamiento abstracto se concretiza en una
valoracién posttiva por parte de las OSC's de cuestiones que suelen ser un tabi en el ambito estatal: "... /la

adapabilidad de los proyectos a las diferentes situaciones, el grado de relacionamiento comunitario alcanzado,

la participacion y horizontalidad en las relaciones y en algunos casos hasia se menciona como rasgo

caracteristico la "desorganizacién creativa” que poseen..."”.

En los tltimos afics estas tensiones y resistencias entre Estado y OSC's parecen haber disminuido, el
capitulo dedicado al analisis FODA (fortalezas, oportumidades, debilidades. amenazas) de este proceso se dedica

a analizar las razones de este cambio.

* MORAS, Luis Eduardo; y PUCCI, Francisco: “Entre lo piblico y lo privado_Politicas sociales v educacién extraescolar en Urnguay”,
paginas 76 v 77, CFEE, CIESU, Ediciones Trilce, Montevideo, 1995.

“ MORAS, Luis Eduardo: v PUCCL Francisco: "Enire Io piblico v lo privado. Politicas sociales v educacion extraescolar en Lnuguay™,
pagina 77, CFEE, CIESU, Ediciones Trlce. Montevideo, 1995,

7 MORAS, Luis Eduardo; v PUCCI, Francisco: "Entre to publico v lo privado. Politicas sociales v educacion extraescolar en Uruguay”,
pagina 80, CFEE, CIESU, Ediciones Trilce, Montevideo, 1993,

* MORAS, Luis Eduardo; y PUCCI, Francisco: "Entre lo publigo v lo privado. Politicas soctales v educacidn extraescolar en Uruguay”.
pagina 83, CFEE, CIESU, Ediciones Trilce, Montevideo, 1993.

* MORAS, Luis Eduardo; v PUCCI, Francisco: "Entre lo pitblico v to privado. Politicas sociales v educacion_extragscolar en Urueuar”,
pagina 128, CFEE. CIESU. Ediciones Trilce, Montevideo. 1995,
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La financiacion de las OSC’s
Entre el 86 y el 97 se firmaron los primeros 11 convenios del /NAME con OSC'’s en la modalidad club de

nifios. De las 18 OSC'’s de infancia de Montevideo en convenio de club de niflos que componen nuestra muestra,
el 55,6% ya existian desde antes que el INAME Mara su primer convenio en la modalidad club de nifios
en el afio 1986. Estos datos no nos dicen nada acerca de las tareas que las OSC's desempefiaban pero si de que
mas de la mitad de estas existian previo al incentivo econémico del INAME para desempefiar tareas en la forma
club de nifios. Por supuesto que el incentivo podria provenir de otras agencias del Estado o de otros programas

del INAME pero no tenemos datos para contrastar eso.

Podemos recurrir al Censo Nacional de Instituciones Privadas de Atencién a la Infancia realizado por el
CFEE, el INAME, vy el Instituto Interamericano del Nifio en 1996, Si bien estos datos son bastante antiguos v no
discriminan a los clubes de nifios sino que es una muestra del total de instituciones privadas de atencién a la
mfancia podemos sacar conclusiones interesantes. En 1996 del total de 494 OSC'’s de infancia censadas, sélo el
14% no recibia ningan tipo de recurso estatal, mientras que el 86% tenia convenios con el /INAME, INDA y/o la
MM, Estos datos nos muestran la existencia de una dependencia econdmica de las OSC s hacia los actores
estatales, aunque ino nos dicen nada acerca de la proporcion de sus recursos que provienen del actor estatal.
Solamente un 14% de las OSC s de infancia uruguayas podian, o se vian obligadas, en 996 a prescindir de la
sotidaridad estatal. Esto nos dice mucho acerca del tipo de tercer sector que tenemos, el cual si bien uene

ingresos de la solidaridad societal, también recibe importantes recursos de 1a solidaridad estatal,

A partir de los datos de la guia Con-fin Solidario™ podemos ver el peso que en la actualidad presenta el
Estado en la financiacion de las O5C s que tienen convenios con entidades estatales. Los datos refiersn al
financiamiento general de fas (JSC ‘s no s¢lo de sus clubes de nifios, pero nos permiten ver cual es ia
dependencia de la OSC que administran clubes de nifios respecto a los distintos tipos de financiamiento. La guia
provee datos completos sobre el financiamiento de 1J OSC's que tienen clubes de nifics er la capital®’, y 3 que
tienen clubes de nifios en el interior™. En el siguiente cuadro podremos comparar la proporcion de ingresos de

estas OSC's, segin sus fuentes de ingresos, vy su ubicacion geografica.

® BARREIRO, Fernando; CRUZ, Anabel; y otros: "Con-fin Solidario”, ICE, Montevideo, 2000.

*! Estas OSC's que trabajan en Montevideo son: Ef Abrojo, la Asociacion Cristiana de Jovenes, a Asociacien Cultural y Técnica, €l
IPRU el Movimienio Nacional Gustavo Voipe, el Movimiento Tacuri, \a Obra Ecuménica del Barrio Borro, Ya Obra Social Cenro
Bosco la Tablada, la Obra Social Don Bosce, la Organizacion San Vicente, v SOCODE.

32 1,as OSC s mencionadas que trabajan en el interior son: el Centro de Educacion Popular (Las Piedras), e} Centra de Investigacion y
Atencibn a la Infancia (Las Piedras), v Servicios v Acciones por la Infancia (Minas).
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Fuente de Montevideo Interior

Fecursos: Promedio Méximo Minimeo Promedio | Maximo Minimo
Privada ' 118% 50% 0%} - L 6% 10% 0%
Extranjera 16% 40% 0% l%‘ _ 2%: 0%
Estado T 66% T00% 30%]. 95%. T 100% 0%
Presupuesto anual US$b33 422 US$ 4.800. OOO US$ 60.952% USS 101 500 US$ 188.000} USS$ 35.000

Fuente: elaboracion propia en basz a datos de la publicacion del ICD: Con-fin Sol1dano 2000
Aclaremos algunos de los términos utilizados en el cuadro. Cuando hablamos de fuentes de recursos

privadas estamos aludiendc & donaciones o ingresos provenientes de servicios prestados. Las fuentes extranjeras
refieren a la solidaridad internacional. Las fuentes estatales no comprenden sélo el INAME ya que en algunos
casos los recursos estatales provienen también del INDA, el MVVOTMA, la IMM, el MGAP, la JUNAE o la
DINAE. Los términos miximo y minimo refieren al maximo y al minimo valor que alcanzaron las variables en

las distintas unidades.

Comenzaremos por analizar el caso de Montevideo. Promediaimente los ingresos obtenidos a partir del
Estado son del orden del 66% del total. alcanzando en algunos casos al 100%, y no disminuyendo nunca del 30%
del total de los ingresos de las OSC s, Esto implica una gran dependencia financiera hacia el Estado. pero
también hacta la solidaridad extranjera, ya que los recursos genuinos privados provenientes de la soiidaridad
societal nacional son del orden promedial del 18%, alcanzando en algunos casos el 50%, mientras que en otros
tantos son inexistentes, Esto nos muestra como ne todas las OSC s son vehiculos de la solidaridad societal, sino

que muchas son mas bien el medio en que se ejecuta la solidaridad estatal,

En el interior esta situacion es ain mas acentuada Los ingresos de las OSC s del interior, que trabajan en
la modalidad club de nifios en convenio con el /NAME, provenientes del Estado son promedialmente del orden
del 95% del total, alcanzando en algunos cases el 100%. A su vez la OSC gue es menos dependiente del Estade
para conseguir sus ingresos obtiene del mismo el 90% de sus ingresos. La solidaridad internacional es
virfualmente inexistente y la solidaridad societal nacional es baja, alcanzando esta promedialmente un 6%, v un
maximo de un 10%. Los restantes ingresos provienen de la solidaridad internacional, la cual se encuentra en

constante descenso.

Otro dato de interés es el monto de dinero que manejan las OSC s. El promedio para Montevideo es d2
UST 938.422 anuales; aunque encontramos grandes diferencias entre la que maneja la mavor cifra (US$
4.800.000) y la que maneja el presupuesto imas exiguo. En el interior las cifras que se manejan son notoriamente

inferiores, siendo el presupuesto promedio anual de US$ 101,500, vy el valor minimo de tan sélo US$ 30.000.

El niimero de agencias estatales con las que se han firmado convenios también parece estar en relacién

con la dependencia hacia el Estado v el monto del presupuesto anual que manejan.




Agencias estatales con las que se firmaron convenios
Promedio de: Sélo con el INAME™ Mds de una Agencia Estatal’”®
Participacion del Estado en el 71% 86%
presupuesto de la OSC
Presupuesto anual de la OSC US$ 110,190 USS 1.244.500

Fuente de ios datos: elaboracién propia en base a datos de la publicacion del ICD: Con-fin Solidario, 2000,

La tabla confeccionada en base a datos de 10 OSC s (7 de Montevideo y 3 del Interior), nos muestra que la
dependencia hacia el financiamiento estatal es mayor entre las OSC’s que manejan un mayor presupuesto, las
cuales son también las mas conocidas y destacadas, los recursos que estas administran provienen en un 86% de
la solidaridad estatal. El restante 14% se divide entre ingresos provenientes de la solidaridad internacional, la
venta de servicios y la sclidaridad societal de cludadanos uruguayos. Esto nos debe llamar Ia atencion acerca del
rol del tercer sector en Uruguay. Su pasaje a un primer plano constituye un cambio en la forma que tiene ‘el
Estado de administrar ses recursos, pero no ha representado hasta el momento un cambio radical en cuanto la

habitual preeminencia estatal en las politicas sociales.

* Movimiento Nacional Gustavo Volpe, Obra Ecuménica del Barrio Borro. Obra Social Centre Bosco la Tablada, Obra Social Don
BOSCO, v el Centro de Investigacion y Atencion (Las Piedras).

* Movimienio Tacuri, El Abrojo, Organizacién San Vicente, Servicios v Acciones por la Infancia (Minas), v et Centro de Educacion
Popular (Las Piedras). ‘
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Capitulo 5

EL RELACIONAMIENTO DEL ESTADO CON LAS QRGANIZACIONES DE LA SOCIEDAD CIVIL

Estudio de caso de los Clubes de Nifios del INAME

"...el Directorio del INAME, y los técnicos del INAME...Ya veniamos trabajando con la sociedad civil,
hace 30 afios que veniamos trabajando, pero la incrementacién que hicimos fue sencillamente porque
estabamos convencidos de que era apostar a algo de que en el futuro tiene que ser asi. Y no nos equivocamos,

estamos plenamente convencidos de que esto tiene que ser asi..”

Prafesor Julio César Saettone,actual Presidente del INAME, en entrevisia que mantuvimos el 13 de junio

de 2000

La coordinacién de esfuerzos entre Estado y OSC'’s puede ser interpretada a partir de lo que Lowi™ define
como arena politica: un ambito con su propia estructura y proceso politico, sus elites y sus relaciones de grupo.
Las relaciones entre los actores estan determinadas por lo que cada actor espera obtener de 1z aproximacion cca
los demas, estas expectativas se centran en los productos gubernamentaies o politicas piblicas {policies). Cada
actor buscara un premio minimo por participar (aquel sin el cual no participarian) ¥ otros premios accesorios. La
relactdn politica que se establece entre los actores pariicipantes es una relacion de poder v, con el tiempo se

convierie una estructura de poder.

Ef concepto de campo de Bourdiew’® introduce un factor interesante. En la arena construida, cada actor
ocupa posiciones que determinan su estructura y de ias cuales es posible el anilisis mas alla de sus ocupantes.
Esto significa que el Esiado tendré crertos intereses y poder en su relacion con las OSC s, mas alla de cual sea el

Estado de turno o sus integrantes, y viceversa.

En el campo integrado por Estado v OSC's en la elaboracion de politicas piiblicas podemos encontrar ai

menos tres tendencias conflictivas:

» Entre el Estado v tas OSC's: las OSCs trataran de tener cada vez mas participacion en las politicas sociales

v menor contot Estatal, el Estado buscara exactamente lo contrario.

» Al interior del Estado: algunos preferiran una prestacion directa y monopélica de servicios mientras que

otros preferiran la concesion y competencia entre distintos proveedores.
e Entre las OSC's: cada una de estas querra aumentar su poder relativo respecto a las demas.

Estado y OSC’s participan de una arena de negociacion contradictoria, en la que despliegan sus 10gicas en

* LOWI. Theodore 1. "Politicas piblicas, estudio de casoy teoriapolitica”;en "La Hechura de las Potinicas;-compilado por Agutlar
Villanueva, Ed. Miguel Angel Porrua, Méjico, 1992,

% BOURDIEU, Piemre: "Sociologia y cultura”, Editorial Grijatbo, Méjico, 1990, citado por AHUMADA, Nelson: "Oferta v Demanda de
politicas sociales: la percepeidn de los beneficiarios”, ponencia en ¢l Primer Congreso del CLAD, Venezucla.
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un juego de poder. La perspectiva de los actores puede ser analizada mediante la estrategia FODA (fortalezas,
opbr!:tmidades, debilidades y amenazas):

e Oportunidades: son los beneficios o pagos potenciales a cada actor por participar del juego.
e Amenazas: perjuicios potenciales que pueden sufrir los actores al participar del juego.

e Fortalezas: son poderes propios que pueden utilizar en su relacién contra los otros actores en la arena de

poder, ¢ bien las debilidades de los otros actores.
e Debilidades: son puntos débiles que pueden ser aprovechados por nuestros rivales.

LLos actores estan situados, se desempeiian y realizan sus opciones y apreciaciones dentro de un confexifo

social estructurado que define el abanico de las acciones posibles

Los actores situados a partir de sus percepciones detectan problemas que desean solucionar. Las acciones
estratégicas estan constituidas por la combinacion de la intencidn de actuar y la estrategia definida para hacer
frente al problema. Estas acciones estratégicas tendran al implementarse consecuencias deseadas y no deseadas

que dependeran del actor que la implementara, el contexto, y los otros actores participantes de la arena de poder.

Siguiendo este enfoque, que se inscribe en la escuela de "estructura v actuacion™' andiizaremos el cass de

los ciubes de niios del INAAE,

Coine y por qué se instals la estrategia de solidaridad Estado-OSC

en los clubes de nifios del INAME?
Comenzarenios por el 2studio de las razones de los actores para pasar a una 16gica de solidaridad mixta a partir

de sus percepciones de oportunidades y amenazas gue conlleva la firma de un convenio.

Oportunidades

Estado

¢ El factor econdmico. La nueva estrategia de Clubes de Nifios es una buena alternativa a la politica de
internacion, la cual no arrojaba buenos resultados. El mconveniente es su costo, va que implica Ia apertura de
centros de atencién integral a la infancia en las distintas zonas carenciadas. El /NAMIE no tiene recursos para
esto, de ahf la oportunidad que implica la firma de convenios con OSC s que ya estén rrabajando en las zonas
donde se quiere implementar el nuevo programa, de esta forma si bien se subvenciona a las OSC s en sus
gastos de funcionamiento, se evitan los costos de infraestructura. Al consultar al actual presidente del INAAME
acerca de si aportan alguna ventaja los convenios me respondié que "..aporta muchas vemajas. Aporta la
primer ventaja de la parie econémica. Se tienen que manejar con un presupuesto que le damos y se ticnen gue

aprender a administrar...Se manejan con menos funcionarios, con funcionarios mds técnicos...">. La directora

%7 Quienes deseen leer més acerca de este enfoque pueden hacerlo en HAY, Colin: "Estructura y Actuacién”, en el capitulo 10 de
MARSH, David y STOKER. Gerrv (eds.): "Teoria y métodos de l1a ciencia politica". Alianza Editorial. Madrid, 1997,

** Entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Sacttone, ¢l 13 de junio de 2000.
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de la Division Convenios maneja un argumento similar: ".../a cobertura de nifios que hoy tenemos es muy
superior a la de afios anteriores. El Estado no puede estar creando toda una infraestructura oficial cuando

n59

tenemos toda la sociedad civil que estd dispuesta a brindar esa asistencia"™’ . Esta estrategia es percibida desde

la sociedad civil: "Se vio que habfan ONG 's e instituciones de la Iglesia que podian cumplir las funciones en

forma mds econdmica que ellos, y eso es lo que hacen hasta ahora los convenios"®.

» Control y supervision de las OSC'’s. Entre las razones accesorias tenemos que ¢l aumentar la dependencia
economica de las OSC s hacia el Instituto permite realizar una mayor supervision de las mismas. Las
"..sociedades civiles se hacen responsables de la administracion de los servicies, bajo la supervision de ia

Institucion. ™

. "El Instituto Nacional del Menor, ademds de unificar los procedimientos, determinando la
orientacion general y fijando las directrices a que deben ajustarse estas obras de proteccion al nifto,
snstrumentd un apoyo econdmico..."*. Esta supervision se realiza con un equipo ™...integrado por técnicos de
Inspeccion Docente, Asistentes Sociales, y médico pediatra.."® . Las Asociaciones Civiles que deseen firmar un
converuo deben "Ajustarse a los perfiles educativos, econdmicos y sociales exigidos por INAME a las personas

Jjuridicas que firman el convenio™

. Esto constituye una oportunidad que permite al /NAME fiscalizar de cerca
y con relativa buena disposicion de las OSC s tareas que de otra forma se realizarian sin el control de este
organtsmo. Tanto mas efectiva setd la supervision cuanto mayor sea la dependencia econdmica de la OSC. La
supervision se basa fundamentatmente en hacer cumplir el proyecto que la OSU presentd al INAME en la
instancia previa a la firma del convenio, "...que se cumpia lo que dice ¢f proyecto, el provecto tiene que
cumplirse a rajatabla...y tenemos supervisores quc van a los clubes, gue aparccen de improviso y controlan. si
se estd ensefiando, si la recreacion estd bien, si la alimentacion estd bien, todo ese tipo de cosas™. Saettone
afirma que la supervision no genera rechazos por parte de la sociedad civil: " .._en general la gente cumple,
porque hay que ver que la gente que viene a participar de un club de nifios... tiene una cierta vocacion de
avuda social, entonces quiere hacer las cosas bien, y cuando no hace las cosas bien es sencillamente porque

"6 1.a Directora de la

no supo ... Son muy pocos los casos en los que se ve una mala voluntad de la gente.
Divisidn Convenios, responsable por las tareas de supervision, afirmo que en el proyecto presentado por la OSC
al INAME se encuentran todas las dreas que el INAME desea trabajar ".. porgue si no no lo aceptamos." En
base a ese proyecto se solicitara a la OSC que ponga pnondad en alguna de las dreas o que refine determinado

instrumenio de mtervencion.

* Entrevista que mantuve con la Directora de Convenios del INAME, Asistente Social Shirley Arrigoni, el 15 de Jjunio de 2000
% Eatrevista que mantuve con la AS Maria Pia Almeida de la Obra Ecuménica del Barrio Borro. el 29 de agosto de 2000,

1 "Convenios v Guarderias", pagina 6, INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1995,

€ "Convenios v Guarderias”, pagina 7, INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1995.

& "Convenios y Guarderias”, pagina 11, INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1995,

® "Convenios y Guarderias”, pagina 15, INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1995.

 Entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Saettone, el 13 de junio de 2000,

“ Entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Sacttone, el 13 de junio de 2000.

¢’ Entrevista que mantuve con ta Directora de Convenios del INAME, Asistente Social Shirley Am‘gom‘"m:@-mmds 2000
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» La busqueda de legitimidad del actor estatal. Mother, Should I trust the Government... ?*®. Esta pregunta,
realizada en la cancion de un popular grupo musical, podria parecer ridicula en los 70°s, jclaro que debemos
confiar en el Estado!. Pero en 1980 la gcﬁte podia llegar a preguntarse con razdn: ;Debo confiar en el
gobierno? "Uno de cada cinco Estados del mundo se declaré insolvente en 1982"%. A esta crisis no escapd
Uruguay con el "quiebre de Ia tablita”. A la mala administracion se sumaron sonados casos de corrupcion. La
deslegitimacion se agravaba alin mas por la estructura centralizada del Estado que alejaba el centro de toma de
dectsiones de los beneficiarios, decidiendo una burocracia creciente en tamaifio y ajena alas preocupaciones de
los interesados, inaccesible y carente de inforrnacién sobre los problemas que interesaban a la gente. La
coordinacion de esfuerzos mediante el apoyo a Organizaciones de la Sociedad civil, al acercar el poder a los
beneficiarios, aumentaria la menguada legitimndad estatal. En el INAME), el cambio de rol se desarrolla
abandonando "...aproximaciones paternalisias y dando cabida a la participacion activa y protagonica de la
comunidad. Para ello se han sumado csfuerzos con iniciativas privadas...organizadas bajo la forma de
sociedades civiles...Estas Comisiones estdn formadas por los habitantes del barrio en que funciona el servicio,
elegidos en asamblea comunitaria, con personas de prestigio, que gozan del reconocimiento y respeto de los
vecinos. Los funcionarios que trabajan en los servicios también pertenecen a la comunidad (madres o
Jamiliares de los menores, que retiben recursos de capacitacion para un correcto desemnefio de su 1area).™".
No todas estas aspiraciones del INAME se han plasmado en 1a realidad. Si bien se han sumado esfuerzos con
iniciativas privadas organizadas bajo la forma de sociedades civiles, no es cierto, al menos para la mayoria de
los casos, que estén formadas por los habitantes del bamio elegidos en asamblea comunitaria, o que los

funcionarios sean madres o familiares de los menores.

»  Posibilidad de facilitar la implementacion de nuevas politicas potencialmente conflictivas. Las instituciones
estatales al consultar a las OSC s sobre proyectos que afectan a ellas y sus miembros, y al trasmitirles
informacién sobre las nuevas politicas, pueden amortiguar los efectos de politicas potencialmente conflictivas.

Lipset lo expresa de la siguiente forma: "Civil organizations reduce resistance to unanticipated changes

whaeeponibenpresanihaiscatonnfpelitcal-instineionsfrom ¢ he polinaasd cansmoofpover:aomaideastons yr:

recognige, interedy differentes karly on"”' . Asi, evitando riesgosy conflictos se Togra thoa ithpletnentadion” - <
"pacifica”. La Directora de la Division Convenios del INAME, sostuvo que la bisqueda de mayor flexibilidad y
facilidad para implementar politicas potencialmente conflictivas influyé mucho en la decision de adoptar

politicas de convenios.

»  Brindar mejores soluciones a los problemas que afectan a la gente. Desde el INAME se reconoce "...que

algunas acciones son mejor y mds eficientemente desemperiadas por las ONGs que por el Estado. En este

 PINK FLOYD, The Wall, 1980
% MARTIN, Pau! C.: "Cuando licga Ia bancarrota del Estado”, Sudamericana-Planeta, 1985

" "Convenios v Guarderias”™, pagina 6, INAME - CPC. Montevideo, Julio de 1995,

"' LIPSET, Seymour Martin: "The Social Requisites of Democracy Revisited" en INKELES, Alex v SASAKI Masamichi: "Comparing
Nations and Cultures. Readings in a Cross-Disciplinary Perspective”, Prentice-Hall, Inc. New Jersey, 1996, Traduccion: Las

organizaciones civiles reducen la resistencia a los cambios bruscos porgue pueden suavizar, o al menos reconocer, las diferencias en los
intereses en forma temprana.




sentido, se coincide en sefialar como ventajas comparativas para las ONGs un trabajo mds personalizado que
el estatal, territorialmente localizado, y que contrasia con la necesidad de la atencién masiva que desde el
estado hay que realizar. Al mismo tiempo, el nivel de especializacion del personal de las ONGs en
merodologlias de trabajo comunitario facilita la reinsercicn del nifia a su medio"™. La supervisora de
convenios del INAME con clubes de nifios, Norma Barceld, aporta un punto importante: ".../a relacién del
destinatario a la sociedad civil es otra relacion totalmente diferente, mds horizontal que con el Estado. Integra
mds, participd mucho mds. Ademds las ONG’s, muchas de ellas tienen a muchos de los padres de los nifios

integrando las asociaciones civiles."™.

e Aumenio del nimero de 1areas disminuyendo el niimero de funcionarios ptiblicos y la burocratizacion. El
INAME ".. por la reestructura, no puede crear mds funcionarios.."” . La firma de convenios permite al INAME
cubrir nusvas necesidades sin aumentar su personal, ya que "...Jos functonarios de ese club de nifios... no son
Juncionarios publicos, son funcionarios de la asociacion civil...Esa es la gran diferencia...tienen una gran
posibilidad de seleccionar al funcionario y tenerlo contratado, y si el funcionario rinde queda y §i no se va. En
cambio en el Esiado eso no sucede con tanta velocidad y 1ania rapidez, usted sabe que en el Estado un sumario

lleva meses, anos, y da vueltas y viene y va y todo lo demds.”™

. La burocratizacion se reduce ya que ".../as

masegiamapes. avslcanunimas xiuderionnstea paabinsaog fraaermnninedpide, er of ES100@sQqumm@aivy civiies Som
dificiles. . Entonces. podemos trabajar mucho mejor, porque si hay gue actualizar algo lo actualizan
rapidamente, en cambio en el Estado es dificilisimo... se burocratiza,, se crean esos velos, esos fugares

nih

cerrados...una manera de oxigenar el Estado es hacer entrar la sociedad civil en todos los medios....

Organizaciones de o Sociedad Civil

» Busqueda de la sustemabilidad economica. Las OSC s, mediante 1a firma de convenios con el INAME tienen
la oportunidad de constituirse en " servicios privados con apoyo econdmico y iécnico estatal ™ Que garanticen
la sustentabilidad del servicio. En segundo lugar, la OSC puede negociar la disminucion de costos de
funcionamiento coordinando con el Estado la provision de servicios no centrales para la organizacion, de modo
que, liegado el caso se pueda, por ejemplo. derivar miios para que se atiendan en un dispensario de salud
piblico mientras reciben educacion en una OSC y almuerzan en su escuela publica. La busqueda de recursos
fue la razdmn principal que acerco a las OSC s al Estado , Sefva Braselli del Movimiento Tacurt afirma que
“Antes de firmar con el INAME habia un financiamiento del Fondo de las Américas,...pero finalizado el

financiamiento no habia jorma de darle continuidad al proyecto. Ahi aparecic el INAME...No hay ninguna

™ LAURNUAGA, Maria Elena: “Interaccion Estado - Sociedad civil en el Sistema de Politicas Publicas de Infancia”. pagina 51. Inslituto
de Comunicacion v Desarrollo, Montevideo, 1995.

7 Entrevista que mantuve con la supervisora de clubes de niftos privados en Convenio del INAME, Asistente Social Shirlev Arrigoni, el
15 de junio de 2000.

™ Entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Saettone, ! 13 de junio de 2000
™ Entrevista que mantuve con el presidente del INAME, profesor Julio César Sacttone, el 13 de junio de 2000.
" Entrevista guc mantuve con ¢l presidente del INAME, profesor Julio César Saettone, el 13 de junio de 2000
7 "Convenios v Guarderias”, pagina 6. INAME - CPC, Montevideo, Julio de 1993,
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ONG que no tenga convenio con el Estado...no pueden vivir sin financiamiento del Estado"™. La Psicéloga
Adriana Martinez del Movimiento Gustavo Volpe al ser consultada por las razones del convenio expresa
opiniones similares: "Primero el beneficio econdmico, porque pagan por nifios asistidos..."”. El origen estatal
del financiamiento no suele resultar incomodo para las OSC's, al contrario, en general creen que los recursos
deben ser estatales. Sefva Braselli sostiene que "...el Padre Mateo era consiente de que el problema a
.solucionar. era responsabilidad del Estadn, na de él...Ya entiendo, personalmente, que le corresponde.al ... ...
Estado..."™; la Asistente Social Maria Pia Almeida de la Obra Ecuménica del Barrio Borro expresé opiniones
similares al ser consultada acerca de quién debe financiar las acciones de la OSC: *...creo que tiene que estar a

nivel estatal porque todo lo que pasa es responsabilidad en definitiva del colectivo... ™.

»  Aumento de la legitimidad. Varias OSC s sostienen que aquellas que cuentan con reconocimiento oficial
ganan en legittmidad. En este sentido la Asistente Social Maria Pia Almeida de 1a Obra Ecuménica del Barrio
Borro sostavo que "£1 hecho de tener una supervisién externa te legitima mucho mds lo que esids
haciendo...por mds que nos pesa todo el registro, el monitoreo, la supervision, te da cierta solvencia en lo que
estds haciendo”. Otros contestaron que no aumentaba la legitimidad de su OSC, pero ninguna de las
organizaciones entrevistadas dijo qus su legitimidad disminuyera por firmar un convenio con el Estado, lo que
si ocurria hace 15 afios: "Recuerdd que cuando en 1985, una ONG firmé un convenio con la IMM en lugar de

felicitarla se le decia que era un amarilio"™®.

*  Mayor influencia en las politicas y percepciones. Algunas OSC s vieron en ia firma del convenio la
oportunidad de influir sobre la elaboracion de las politicas piblicas, Maria Pia Almeidu de a Obra Ecuménica
del Barrio Borro sostuvo que "...la expectativa es que si recibimos dinero del Estado no sonios sélo
beneficiarias sino también socias en algin sentido que se...pueda influir en las politicas mds macro. a

. . 3
determinado nivel™

. Lo cierto es que en general se vieron decepcionadas en este anhelo. Al ser consultadas
las OSC’s acerca de si aumentd su influencia sobre las politicas pablicas al firmar el convenio se obtuvieron
respuestas del siguiente tenor (se respetara el anonimato de las OSC’s que brindaron las respuestas): "Podrian,
debieran. Pero estd mal encarado. El Estado deberia armar espacios de participacién para las ONG 's...que no
vengan y le impongan un proyecto...armaron todo el esquema y te lo plantaron piifate, movete con eso”, o
como esta otra "No, para nada. Se firma el convenio, te pagan, supervisan, critican bastante, tampoco hay

mucho reconocimiento, y hada mas”.

Amenazas

7 Entrevista que mantuve con Selva Braselli del Movimiento Tacuri ¢l 1° de setiembre de 2000,

™ Entrevista que mantuve con la Psicologa Adriana Martinez, coordinadora del club de nifios del Movimiento Gustavo Voipe. el 4 de
seticmbre de 2000

¥ Entrevista que mantuve con Sclva Braselli del Movimiento Tacurd €l 1° de setiembre de 2000,
" Entrcvista que mantuve con la Asistente Social maria Pia Almeida de la Obra Ecuménica de! Barrio Borro, el 29 de agosto de 2000,

¥? Gustavo Varela del programa CRDLIN - Asociacion Nacional de ONG s, citado por VILLAREAL. Nelson v SAINTANDREU, Alain;
"ONG v politicas piiblicas" en Cuadernos de Marcha, tercera dpoce, afio XIV, No 157, Montevideo, Diciembre de 1999,

* Entrevista que mantuve con la Asistente Social Maria Pia Almeida de la Obra Ecuménica del Barrio Berro . el 29 do agosto de 2000,
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Estado

Comunmente se habla de la descoordinacidn como una probable amenaza de la relacion entre Estado y
OSC'’s. Lo cierto es que este inconveniente no surge con la firma de convenios sino que es un problema tipico de
las politicas sociales. En el Estado de Bienestar solia ocurrir que diferentes instituciones estatales disefiaran y
realizaran acciones sin tener en cuenta lo que hacian otras agencias del mismo sector piiblico. Los criticos de la
modalidad de convenios aducen que la situacién se complejiza con la aparicion de las OSC's, ya que si bien
muchas de ellas tienen una vinculacién con una agencia estatal, no suelen estar sujetas a jerarquia. Pero la firma
de convenios no aumenta la descoordinacion sino toco lo contrario ya que tanto mayor ser4 la independencia de
las OSC’s si estas gozan de presupuesto propio. La Directora de la Divisién Convenios, sostiene que fijar
coordinaciones no es un problema ya que las OSC ‘s estan siempre deseosas de coordinar, y si esto no se realiza
mas a menudo es porque el Estado no da abasto. El Presidente del INAME, por ofra parte, a enfatizado que es
mas facil introducir cambios y coordinar acciones con OSC s que con el mismo sector publico. Por tanto, no se

han identificado entre los actores del INAME amenazas en el relacionamiento con la socredad civil.

Organizaciones de la Sociedad Civil

e Pérdida de la autonomia. Intervenir en la prestacion de los servicios en convenio con el Estado involucra el
peligro de la pérdida de los valores y modalidades de intervenciaon que las OSC s privilegian en favor de
aquellos que el INAME pudiera privilegiar. En este sentido, lo que comenzaria siendo una ayuda estaral podria
derivar en una invasiom y colonizacién de las OSC 's por parte la supervisién dej instituto de infancia estatal.
Esto en una pérdida de especificidad en cuanto a percepciones y practicas gue zhogaria la innovacion de las
OSC’s. Casi todas las OSC’s coincidieron en la percepcion de esta amenaza. Resefaré a continuacion algunas
de las respuestas obtenidas, respetando el anonimate de los entrevistados: "Tenés gque seguir muchas vormas
yue ellos te pautan, y te cuestionan bastante, 1e cuestionan cosas técnicas que aveces no entienden”; "Hay una
relacion jerdrquica de poder por la cual 1e obligan por ejempio a tener los nifios 6 horas después de la
escuela. Las ONG'’s que tienen el respaldo de la Iglesia pueden hacer frente al INAME las otras no. Son
verticalisias, no hay una buena forma de evaluar, vienen y te pasar la lista pero el contenido del proyecto no
estd presente en la evaluacion”; "El Estado te presiona y vas cediendo, v cada vez cedés mds, al principio la
rciacion esid bien, luego se va deteriorando”; "De/ lado del Estado tiene que haber un control, y mayor del que
hay actualmente, pero un control hecho con la ONG"; y por itltimo, por slo resefiar algunas opiniones "E7
INAME deberia flexibilizar algunas normas de acuerdo a los distintos perfiles v lugares donde se trabaja para
posibilitar ese ensamble enire la historia y perfiles que tienen las instituciones privadas y lo que el INAME
entiende que se debe exigir de todas maneras...tendria que haber lineas muy generales...pero no en los
pormenores porque estarias limitando la localidad que pueden tener los clubes...No se podria regimentar tanto

como para hacer marchar todo con demasiada uniformidad...las realidades varian de barrio a barrio, incluso

dentro de un mismo barrio porgue se van creando historias propias deniro de cada lugar...".

» Deslegitimacion. La patologia del patronazgo que en ocasiones afecta al actor estatal podria trasladarse a la
relacion con las OSC's, creandose asi un circulo de OSC's "favoritas” del Estado. Las OSC s que poseen mayor

capital colectivo acumulado tienen posibilidades de continuar acrecentandolo a través de la participacion en
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programas sociales. Esto tarde o temprano podria deslegitimar a todas las OSC's.

o Dependencia hacia el Estado. La obtencion de recursos a partir del Estado se convierte en un arma de doble
filo. Las OSC’s son concebidas tradicionalmente como prescindentes de los recursos publicos, como forma de
garantizar su autonomia, y de preservacién de su identidad. Pero en Uruguay, el bajo aporte privado, la
disminucion de la solidaridad internacional, y el aumento del financiamiento estatal estan generando en los
altimos afios una dependencia cada vez mayor de las OSC ‘s hacia el Estado, Al respecto Eduardo Aparicio de
la Fundacién CFEE/Con todos los nifios afirma que le ".. preocupan mucho los aspectos ligados a la
autonomia y a la independencia de la ONG, como un reservorio de la conciencia critica. Y ese es nuestro gran

"8 A esto se suma

desafio frente a los condicionamientos que nos puede implicar el conveniar con el Estado
que la supervision estatal realizada por el /NAME no es vista con buenos ojos por muchas de las OSC’s, las

cuales la consideran excesivamente burocrética, y falta de procedimtento y reglas de juego claras.

Resumen de oportunidades y amenazas
En las razones dadas por los actores podemos distinguir entre factores internos, propios del pais donde se
desarrollan y factores externos, que son condicionatnientos internacionales. Mientras que los factores internos

pueden modificarse por la accién de los actores, los factores externos no.

-

Podemos resumir las oportunidades del /NAME dentro de trs grandes légicas que se vienen dando a nivel
de toda Latinoamérica: a) estrategias de Reforma del Estado (necesidad de disminuir costos, meficiencia estatal,
conflictividad, y de aumentar la legitimidad estatal); b} estratepias de gobernabilidad (necesidad de crear una
dependencia jerdrquica de las OSC s hacia el Estado); y ¢) cambios en el paradigma de atencion a la infancia

{fracaso de la politica de internacion y pasaje a una politica de desinternacion).

A nivel estatal todas las razones internas tienen su correlato externo, aunque ninguna razon externa
pareciera ser determinante sobre las decisiones del actor estatal. Esto ateniéndonos a las respuestas del
Presidente y 1a Directora de Convenios del INAME, v los documentos publicados por el INAME; pero si vemos
Jos dltimos préstamos aceptados por el gobierno uruguavo constataremos que todos conllevan clausulas de
reduccion de costos de funcionamiento estatal (cartas de intencion con el FAD) o de condicionamiento del

préstamo a que se de participacion a las OSC s en la ejecucion de los mismos (prestamos sociales del BID).

Si bien el INAME no recibio prestamos de la cooperacion internacional para los clubes de nifios,
seguramente la vision del gobierno central haya influido sobre la perspectiva de los directores del /NAME a la
hora de tomar sus decisiones, aunque esta influencia no haya sido directa ni determinante. Sobre todo si
tomamos en cuenta la reforma constitucional del afio 1996, la cual restringe la autonomia de los Entes
Autonomos y los Servicios Descentralizados como el INAME. Si vamos a los datos veremos que a partir de 1997
se da un crecimiento vertiginoso del porcentaje de nifios de los clubes de nifios del sistema INAME atendidos por
convenio, pasando del 69,1% en 1997, al 78% en 1998, y el 90% en 1999,

Si pasamos a analizar los actores de la sociedad civil, veremos que los factores externos tienen aqui un

® Eduardo Aparicio de la Fundacion CFEE / Con todos los nifios, citado por VILLAREAL, Nelson v SAINTANDREU, Alain; "ONG v
politicas piiblicas" en Cuadernos de Marcha. tercera época. afio XIV, No 157. Montevideo, Diciembre de 1999.
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gran peso en la configuracidn de las oportunidades y amenazas. E! cambio en la solidaridad internacional, la cual
disminuy$ la cantidad de fondos que destiné a las OSC’s uruguayas, sumado a la baja solidaridad societal
existente en Uruguay, hizo que las OSC s debieran optar entre desaparecer o trabajar coordinando esfuerzos con
el Estado, el actor por cuya negacién muchas se definian como Organizaciones no Gubernamentales. El costo
por no participar es tan alto que se decide correr los riesgos de cambiar aspectos de su esencia como la

autonomia respecto al Estado o 1a heterogeneidad.

Tanto para el Estado como para las OSC s el factor econdémico bajo la forma del cambio en la solidaridad
internacional pazece haber sido el factor mas relevante en la decision de los actores de cambiar sus estrategias

auténomas y decidir pasar a una légica de coordinacion de esfuerzos.

A esta razon se suman otras. Ambos actores buscan aumentar su legitimidad y su influencia sobre ¢l otro,
aunque estas razones son mas importantes para el Estado, quien ademds busca mejorar con esta estrategia su

eficiencia y gobemabilidad.

En conclusion: 1as oportunidades superan a las amenazas tanto en ¢l caso del INAME como en el de jas

OSC's, y esto es lo que hace que la cooperacion sea una buena estrategia para ambos.

Las asimetrias de poder entre Estado v OSC's

El juego no termina una vez que INAME y OSC s deciden cooperar, recién empieza. En este juego no se
avanza lanzando dados sino manejando las fortalezas y debilidades que cada actor dispone. Enumeraremos a
continuacion las fortalezas y debilidades del INAME y las OSC s en convenio para el caso de los clubes de nifios.
El estudio del balance de poder existente importa y mucho ya que el actor més poderoso probablemente podra
concretar sus oportunidades y evitar las amenazas que el juego le depara. Del mismo modo, el actor més débil
probablemente no podréa alcanzar sus expectativas favorables mientras que sus amenazas se har4n realidad.
Comenzaremos por el andlisis de las fortalezas del INAME y las Organizaciones de la Sociedad Civil para luego
pasar al estudio de sus debilidades. Terminaremos esta seccion con un andlisis de las fortalezas v debilidades en

el contexto actual y los probables escenarios futuros.

Fartalezas

Estado

* Poder compensaiorio. El Estado maneja una importante fuente de recursos con los cuales puede premiar a
las OSC’s leales. Ademas puede brindar a nivel general leyes o reglamentos que faciliten a las OSC s sus tareas
de recoleccién de fondos. Entre las compensacién que el INAME puede administrar se encuentran las de: a)
celebrar convenios y subvencionar a instituciones privadas sin fines de lucro y con personeria juridica que
persigan objetivos similares a los del Instituto; b) brindar subsidios para atender situaciones particulares; ¢)
brindar extensiones en los convenios celebrados para cubrir un mayor nimero de beneficiarios. Estas facultades
son especialmente importantes dado que las OSC' s, son cada vez mas dependientes del financiamiento estatal.
Esta fortaleza del Estado se potencia en el caso del INAME por ser el ambito estatal mas interesante, desde el
punto de vista de la cantidad de recursos que otorga y de la estabilidad en el tiempo de los mismos. Desde el
Estado se es consciente de esta asimetria. la directora de la Division Convenios afinna que las OSC's "Estén

an
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atadas al apoyo econdmico estatal, antes era diferente.,."®.

* Los avances tecnoldgicos permiten una mejora de los sistemas de informacién. En el INAME esta
racionalizacion de los sistemas de informacion esté a cargo del Sistema de Informacion para la Infancia -SIPI-.
En las entrevistas mantcnidaé con el Presidente del INAME, con la Directora de Convenios y una supervisoras
de los Clubes de Nifios privados se desprende que los cambios tecnolégicos no jugaron un papel relevante a la
hora de decidir la estrategia de firma de convenios con las OSC 's: “Puede ser que haya mejorado la tecnologia
de supervision pero para mi no fue un incidente importante... Al contrario, estamos tratando de instrumentar

todo lo que es tecnologia pura poder supervisar todo lo que abarcamos™.

» Las facultades condignas. La Ley Orgdnica del INAME establece diversas facultades condignas que pueden
ser utilizadas para mantener las riendas de los convenios firmados: a) gestionar ante las autoridades
competentes la observacidn, clausura o suspension de instituciones, obras o servicios que en la violacion de los
reglamentos imnpliquen actividades contrarias al bienestar del menor; ¢} intervenir en todo pedido de personeria
juridica de proteccién al menor; d) uniformar los procedimientos determinando la orientacién general y fijando

las directrices a que deben ajustarse las obras de proteccion a la madre y el nifto.

* Lacapacidad de recibir trabajp voluntario. Desde hace poco tiempe atras, la capacidad de recibir
voluntarios dejé de ser privativa de la sociedad civil. "El Programa Calle del INAME cuenta con varios
voluniartos, con una capacidad imporiante de retencion de ese voluntariado.™ . Esto pone al actor INAMFE en

condiciones de igualar la que era una de las mas notorias ventajas comparativas de las (SCs.

Organizacioncs de la Sociedad civil

e Mavor conocimiento de la comunidad en la cual se desempefian. Las OSC s tienen la autoridad moral de ia
experiencia de trabajo en determinado hdbitar o comunidad, por o que a Ia ieoria estatal pueden responder con
1a autoridad moral que les da la prictica. En este sentido una de las OSC’'s entrevistadas sostuvo que "La
territorialidad y la gestion local es lo que le da el mayor peso y la mayor forialeza a cualquiera de las
propuestas. El Esiado no puede implantar organizaciones que no tengan un soporte local." y "El soporie local
es algo que se gesta histéricamente...". Esto es reconocido por el INAME, 1a supervisora de los clubes de nifios
privados en convenio, Norma Barceld dice "Sigo pensando que el INAME conoce las zonas carenciadas, pero
algunas ONGs conocen mds sus zonas, perno no todas las ONGs”. La directora de la division Convenios cree
que "Si la asociacicn tiene mds conocimiento es una debilidad. Pero eso hoy es muy relativo, hay asociaciones
civiles que es importante que trabajen una determinada comunidad pero eso no guiere decir que conozcan mas

, que el Estado... Lo imporiante.es que el .conocimiento sea compartido. la debilidad seria sila ONG sabe.todo v

ef
¢! stado nada”. Eslaran en mejores condictones de negociar con el INAMT las (OSC s que presenten un mayor

Yet)

conocimiento de su zona, tejer redes de solidaridad e informacién con los actores mas importantes: policia,

** Entrevista que mantuve con la directora de la Division Convenios del JNAME, Asistente Social Shirley Arriponi. el 15 de junio de
2000.

% Entrevista que mantuve con la Directora de Convenios del INAME, Asistente Social Shirley Arrigoni, ¢! 15 de junio de 2000.
*” LAURNUAGA, Maria Elena: “Interaccion Estado - Sociedad civil en ef Sistema de Politicas Piiblicas de Infancia”, pagina 49, Instiuto

de Comunicacion v Desarrollo. Montevideo, 1999.

34



escuelas, padres, comercios, etc.

o Legitimidad. Las OSC's asoman como un actor legitimo en un escenario donde no sélo el Estado ha sido
deslegitimado sino también los partidos politicos y las corporaciones, sobre todo a nivel de los sectores
carenciados de la sociedad: "Ni los partidos politicos ni las corporaciones tradicionales pueden ejercer ya el
rol de instituciones representativas de ciertos sectores de la sociedad. Al perder legitimidad han dejado un
lugar vacio que comienza a ser ocupado por diversas y heterogéneas Organizaciones de la Sociedad civil™®,

r¥arias-dalna@Sias consutadasweingidioron arcque centueclas relemantos quedasdagitiman: aeranousnir 88 fiora-
marco fuera de la formalidad, porque el Estado siempre tiene el peso de la formalidad...tenemos un vinculo
muche mds permeable con el entorno, podemos ser mds flexibles, mds visagras...Estds en el barrio, estds mds

cerca de la familia”.

»  Lstan en linea con el nuevo paradigma de politicas sociales. A principios de los 80 entraron en tensién una
serie de principios de las politicas sociales: centralismo vs. descentralizacion, estatismo vs. privatismo,
profestonalismo vs. voluntariado, universalismo vs. selectividad. En los 90 fueron tormandose hegeménicos los

segundos términos de estas orientaciones, los cuales eran favorables a un rol protagénico de las OSC'’s.

» Apovo economico y técnico provenienie del sector privado y de la solidaridad infernacional. A partir de 1a
posguerra, los gobiernos de los paises desarroliados subsidiaron y alentaron el trabajo social profesional con el
fin de resolver carencias contando con esfuerzos comunitarios. Muchas organizaciones se mamfestaron ante los
organismos internacionales especializados y para distinguirlas de las representaciones gubernamentales se les
denominé "Organizaciones no gubernamentales”. La capacidad de poder obtener apovos econdmicos por fuera
de los brindados por el Estado es una fortaleza de las (OSC s que le permite aumentar su margen de maniobra
respecto a este. Esta fortaleza es hoy en dia mas potencial que real va que la evidencia muestra que las OSC s
son cada vez mas dependientes del Estado en el plano economico, existen aiin posibilidades de obtencidn de

financiamiento en la solidaridad intemacional ,la filantropia privada, y el marketifig social.

s Las OSC’s, ofrecen costos operativos menores que los del Estado, 1o que es tentador en un contexto de
ajuste fiscal. Estos costos reducidos se deben a la utilizacién de trabajo voluntarie, los bajos salarios del

personal técnico y profesional que trabaja en las OSC'’s, y su enfoque de militancia social.

Debilidades

Estado

» Dependencia creciente hacia el tercer sector. El INAME tiene la debilidad de estar atado a la provision del
servicto. No proveer el servicio de Clubes de Nifios tendria un alto costo social que quedaria plasmado en
indicadores muy visibles: aumento de la desintegracion social, del grado de analfabetismo, disminucién de la
tasa de escolaridad, etc. La restriccion presupuestaria impide al INAME proveer el servicio en forma directa,
por lo que si bien el INAME no esta atado a una ONG especifica si esta atado al sistema de prestacion de

servicios por convenio. Si a esto agregamos las instituciones privadas que prestan servicios sin tener convenio

8 ALF AROQO, Maria Inés: "E! Estado v las organizaciones de la socicdad civil en la gestion de las politicas sociales: ;relaciones peligrosas
o el inicio de un didlogo auspicioso?”, Anales del 2° Congreso del CLAD. CLAD, Venczuela. edicion digital.




tendremos que el peso del INAME es muy menor al de la sociedad civil tomada en su conjunto. Tomando en
cuenta s6lo los clubes de nifios tenemos que de un total de 3059 nifios atendidos en esta modalidad por el
sistema INAME, el 78,33% de los nifios fueron atendidos durante 1999 por OSC’s en convenio. Vemos que esta
es incluso una proporcién mayor de la que se registra en el nivel general (75,9%). Tanto mas débil sera el
Estado en tanto la ONG en cuestion atienda mas nifios y tenga menos competencia en su zona. Esto es
precisamente lo que viene ocwrriendo. En 1997 habia un promedio de 59,18 nifios por club de nifio privado,

esta cifra ha aumentado a 80,12 nifios por Club de Nifios privado al 31 de mayo de 2000

»  Carencias en 1a metodologia de evaluacion. Laurnuaga percibe que "Este es uno de los puntos débiles del
relacionamiento estado - sociedad civil, apreciacion en la que coincidieron la mayoria de los entrevistados de

- ambas esferas"™. Si bien el INAME tiene procedimientos estandarizados para la evaluacion de los aspectos
administrativos y cuantitativos (como numero de asistencias o discriminacion del gasto de la partida mensual),
no tiene, o al menos las OSC s no los conocen, procedimientos estandarizados de evaluacién de los aspectos

cualitativo del trabajo.
Organizaciones de la Sociedad civil

¢ Ladependencia econdmica. Las OSC’s dependen basicamente para su financiamiento de donaciones.
estatales o privadas Las donacione; provéﬂientes de 1a cooperacion internacional estin en franco descenso por
dos razones: a) las carencias en las metodologias "...adecuadas para seleccionar provecios sociales” ", esto
desestimula la solidaridad internacional; y b) la mejora relativa en los indices de pobreza v marginalidad
uruguayo , también contribuye a producir una disminucion significativa de las fuentes de cooperacion
internacional, las cuales dejan de tener a Uruguay dentro de sus prioridades regionales. Ademas, en los casos en

Jos que continia existiendo cooperacion internacional esta es canalizada a través del Estado, por lo que la

"dependencia directa hacia el Estado no disminuye sino que aumenta. Las donaciones privadas nacionales son

muy bajas. Una encuesta a 58 dirigentes de empresas realizada por el 1CD en 1998, revela que menos de un 25%
de los empresarios opta por apoyar proyectos de ONG s, y un 50% manifiesta no haber tenido relacionamiento
alguno con estas instituciones. A su vez otra de las conclusiones es que la mayoria de las empresas carece de
politicas de donaciones y s6lo colaboran de manera asistencialista y esporadica®. Estos niveles bajos de
solidaridad socieial no permiten a las OSC'’s uruguayas financiarse en forma privada. La existencia de una
dependencia econémica de las OSC s hacia el Estado es algo en lo que hay consenso entre todas las OSC s
entrevistadas, a continuacion se presentan dos de las respuestas, la primera que hace hincapi¢ sobre la
disminucion del financiamiento externo, y la segunda sobre la baja filantropia nacional: 1) "Siempre nos

manejamos con aportes de los servicios y con aportes eclesiales del exterior. Los primeros proyectos se

¥ Elaboracion propia en basz a datos de SIPT del 31 de mavo de 2000.

* LAURNUAGA. Mariz Elena: "Interaccion Estado - Sociedad civil en el sistema de politicas piblicas de infancia”, pag. 52, Instituto de
Comunicacion v Desarrolie, Montevides, 1999,

*! Enrique Iglesias, Presidente del BID, en COHEN, Emesto v FRANCO, Rolando: "Evaluacion de Provectos Sociales" Sielo Veintiuno
Editores, Méjico. 1992.

** Ver ERRAMUSPE. Alsjandra; "Compromiso social de las empresas en el Uryguay”, Instituto de Comunicacion v Desarrollo.
Montevideo, 1908

36



|

JSfinanciaban desde el exterior con un perfil muy diferente de lo que era el Estado...después empezé toda la
retraccion de los aporites del exterior y los dineros que venian de afuera se canalizaron a través de Ministerios,
entonces para acceder a los dineros del exterior las ONG s tenfan que empezar a conveniar.", y 2) "No es fdcil.
Hay una realidad de desempleo, rebajas de sueldo...que hace que la gente no disponga de recursos para

colaborar. Lo que hay es una cuestion de marketing que te dan 5 pesos y te sacan veinte fotos para publicidad’.

El contexto actual y probables escenarios futuros
El analisis de las fortalezas y debilidades muestra que el INAME es un actor mas fuerte que las OSC’s. Sus
mayores fortalezas se encuentran en las posibilidades de administrar recursos compensatorios o condignos, 1os

cuales pueden llegar incluso a la clausura de las OSC s que no se atengan a las pautas estatales.

Las fortalezas de las OSC’s son un mayor conocimiento de la zona en la cual trabajan, su mayor

legitimidad, su funcionalidad al nuevo paradigma de politicas piiblicas, y sus bajos costos operativos.

En cuanto a las debilidades de las OSC'’s, tenemos que la dependencia econdmica de la mayoria de ellas
hacia el Estado es tal que rescindir el convenio con el INAME involucraria el cierre de 1a OSC, o al menos de su

servicio club de niftos, por falta de recursos.

Por el ladn estatal, la debilidad esté dada por deficiencias tecnologicas y metodologicas gue no le permiten
disponer del poder especifico del gobierno: el burocratico, que etimoldgicamente estaria vinculado al gobierno
por el conocimiento. A su vez existe una debilidad latente: la mayoria de los nifios en el sistema INAME son

satandadas por (5S¢ s enesavaniop&i estas- AN Temajandeses us  aetor fragmentede (RO RSN RIS AU T a4
cofivertirse en‘uh actor unitario, el balance de poder cambiaria drastcamente, 14 Direcfora de Convenio$del
INAME confinma esto cuando afirma que "Cuantas mds propuestas hay el INAME que da menos expuesto...me
parece que si firmo con otra estoy reafirmando el principio de la competencia... "™ _Pero tal como estan las
cosas hoy por hoy, la relacion es de un actor fuerte (el /NAME) a varios actores débiles fragmentados (OSC’s), la
Red de ONG's de Infancia y Adolescencia, y la Asociacion Nacional de ONG'’s si bien han regisirado avances
como ambitos de defensa de intereses corporativos de las OSC's, ain no se han constituido en actores fuertes

con una capacidad de presion determinante sobre el INAME, lo que, sin dudas, podria llegar a cambiar en un
fiempo no muy lgjano.

Esto nos lleva a preguntarnos acerca de los firturos escenarios en la arena de los clubes de nifios. Las

posibilidades van desde la hegemonia estatal a Ia hegemonia de las OSC'’s.

Algunas de las fortalezas y debilidades no parecen ser mudables por los actores. Las OSC s seguiran
siendo funcionales al nueve paradigma de politicas v seguiran teniendo costos operativos menores que los del
Estado. El Estado, a su vez, seguiré teniendo la debilidad de depender del 3er sector y la fortaleza de poder

adrmintstrar ratribuciones econdmicas a las (25C s leales.

Pero el futuro escenario no sera fruto del azar sino de las decisiones que tomen los actores sobre las

fortalezas y debilidades que si pueden cambiar. Los tres cambios que tienen mas probabilidades de ocurrir en el

** Entrevista quo mantuve con la directora de la Division Convenios del INAME, Asistente Social Shirley Arrigoni, el 15 de junio de
2000.
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futuro son los siguientes:

e Las OSC's pueden continuar actuando en forma fragmentada o constituirse en un actor corporativo con
mayor fuerza de presidn sobre el INAME. De constituirse en un actor unitario, el [NAME ya no podra
administrar tan facilmente su poder condigno. La clausura o suspensién de una OSC puede convertirse en un

procedimiento mucho mas dificultoso de lo que ahora es.

» El Estado a su vez puede continuar funcionando bajo una pauta de solidaridad estatal o puede realizar
movimientos que fomenten la solidaridad societal, lo que daria mas independencia econdmica a las OSC'’s
respecto al Estado. Del mismo modo la solidaridad internacional podria revertir el viraje de los ultimos afios y
volver a cooperar en forma directa con las OSC'’s y no a través del Estado. Historicamente, las OSC 's surgen
como un fenémeno de solidaridad societal. En la actualidad, el ser canales de la solidaridad socictal les
permitiria convertirse en actores especificos muy diferentes de lo que podria ser una mera unidad ejecutora
estatal. Autores como Corman® llaman 1a atencion sobre la necesidad de que el Estado no sélo provéa recursos

publicos sino que ademas establezca incentivos a las donaciones privadas.

» El Estado puede tornarse un actor mas legitimo si mejora su gestion y manejo de informacion, esto por
medio de un aprovechamiento de los avances tecnoldgicos v metodoléogicos de la informatica y las ciencias

sociales.

S1 especulamos acerca de los cambios futuros mas probables veremos que el escenario mas factible es de
desbalance extremo a favor del Estado. Para que se concretara bastaria con que el Estado mejorara su gestién
aprovechando los recursos tecnologico metodologicos. Con esto reforzaria fuertemente su legitimidad ya que
seria el actor que administraria el conocimiento de tipo mas general v especializado. De esta forma a las OSC'’s
solo le quedarian las fortalezas de ser funcionales al nuevo paradigma y el tener costos operativos bajos. Este
bajo poder de las OSC’s las reduciria a meras unidades ejecutoras con lo que el Estado tendria el camino libre
para realizar los cambios que estime convenientes en las mismas bajo su perspectiva, ahogando de esta forma la
riqueza principal de las OSC’'s que es su heterogeneidad. Esto no es mera especulacion tedrica, se viene dando en
Latinoamérica v ya se ha dado en Europa. En una de las reuniones del Comité de Enlace ONGD-CE® se ha
manifestado que "cada vez se ejerce mayor presion hacia las ONGs para su adaptacién a las direcirices de las
politicas oficiales de desarrollo. Las ONGs corren el riesgo de convertirse en instrumentos de las politicas

gubernamentales sin ningun derecho de iniciativa e independencia™®,

Podemos teorizar también acerca de un contexto ampliamente favorable para las OSC s donde estas se
constituyan en actores unitarios, donde el Estado facilite e incentive la filantropia privada, y donde el Estado no

mejore su gestion relativa a la informacién y la evaluacion. En este contexto hipotético, las OSC'’s serian actores

** CORMAN , Robert: "The realities of Profitization and Privatization in the nonprofit sector", en Barry J. CARROLL, Ralph W,
CONANT, y Thomas A. EASTON (comps.): "Private Means, Public Ends: Private Business in Social Service Delivery”. Nueva York,
Pracger Publishers, 1987, .

* El Comité de Enlace ONGD-CE es un meeanismo de didlogo v presion politica con sede ¢n Brusclas creado en 1976.

* DUMON, Guido en intervencion en la XX Asamblea Generat del Comité de Enlace ONGD-CE en Brusclas en abrit de 1994, citado por
BERRO. Mariano, BARREIRO, Femando, y CRUZ, Anabel: "América Latina v Ja Solidaridad Jntcrnacional”, Instituto de
Comunicacion y Desarrolto. Montevideo. 1997, -
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muy poderosos, ya que los recursos estatales serian unos enfre muchos, y el Estado no tendria la posibilidad de
aplicar su poder condigno por la presién que podrian realizar las OSC 'S actuando como actores unitarios.
Tampoco podria el Esfado cambiar la vision de las OSC's, ya qﬁe no tendrian la legitimidad para hacerlo, por ser
las OSC's los actores que mejor manejan la informacion. Esto no seria bueno para la democracia ya que en

ultima instancia el actor representativo que debe proveer la vision global es el Estado.

¢ A qué debemos aspirar entonces? Coincido con Bresser Pereira y Cunill Grau cuando afirman que se
drbe "...asegurar que las regulaciones no atenten contra la diversidad (que es uia de los mayeres apories que
q a i
puede hacer el sector pitblico no estatal a la produccion de servicios sociales), logrando simultdneamente

preservar la responsabilidad del Estado por la ejecucion de una politica social comprensiva y profunda."”.
Pero, (como traducir esto en términos practicos?

La situacion creada tiene muchos puntos de contacto con la relacién huésped-parasito. En ambas

situaciones tenemos ias siguientes posibilidades:

» Comensalismo: un jugador se beneficia generando pocos efectos para el otro.
e Parasitismo. un jugador se beneficiz a expensas del otro.

» Sumbiosis: hay un beneficio mutuo entre los actores,

Las dos estrategias de beneficio extremos para uno de los dos actorzs (OSC s o Estado} se realizan en
perjuicto del otro actor. A la sstrategia que debemos aspirar es la simbiosis, que por otra parte es 1o mas
apropiado incluso para los pardsitos ya que la muerte del huésped significa la propia extincion, en este sentido,
el parasito mas adaptado es el que logra conseguir sus nutrientes causando £l menor dafio a su fuente de recursos.

Para que este contexto equilibrade tenga lugar deben darse una serie de condiciones. Las OSC s pueden

actuar {anto como actor unitario o fragmentado, pero algo que es sine gua ror es que se establezcan dos cosas:

1. El aumento del area de libertad de las OSC's, va sea porque el Estado directamente la permita o

porqus se promuevan otros mecanismos de financiarmientes alternativos al estatal

2. Una adecuada gestion estatal de ia informacion que aumente la legitimidad del gobiemo, v por tanto

su autoridad.

En este contexto ¢l Estado serd un actor fuerte porque podra manejar los recursos econémicos. la mayor
informacién y ias facultades condignas de clausura y homogeneizacién de los servicios, contando con la
legitimidad para hacerlo en los casos en que corresponda. Pero las OSC's tendran la posibilidad, de conseguir
financiamiento privado para sus proyectos sociales, por lo que una clausura o suspension estatal no significaria
el cierre de su servicio club de nifios, sino que esa propuesta heterogénea que no les del agrado del Estado podra
seguir existiendo si otras personas de la sociedad civil deciden que vale mas la pena financiar esa propuesta que

las que el Estado lleva a cabo.

” BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos; y CUNILL GRAU. Nuria: " Entre el Estado v ¢l Mercado: lo publico no estatal”, en BRESSER
PEREIRA, Luis Carlos; CUNILL GRAU, Nuria (editores): "Lo piblico no estatal en la reforma del Estado", pagina 51, CLAD, Paydos.

Argentina, 1998
f‘:\L
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_ En este contexto se hara carne la letra del Consejo del Nifio, antecesor directo de/ INAME, en el momento
de su creacion durante 1934: ".. No es deseo de esta Comisién crear un Consejo autdcrata absoluto para dar
normas que se deben seguir al pie de la letra. En materias tan dificiles y discutidas todas las opiniones son

" dignas de ser tenidas en cuenta y lo deben ser.."*.

2 DEL CAMPO, Francisco: "Codigo del Nifio, anotado v congertado™. volumen 2. paginz 18, Fundacion de Cultura Universitaria,
Montevideo. 1964,

40




Capfiulo 6

CONCLUSIONES

Constituye una novedad en la actualidad el aumento de la solidaridad mixta frente a la clasica pauta de

solidaridad estatal predominante en Uruguay.

Para dilucidar las motivaciones de los actores para este cambio en la forma de cumplir las tareas sociales
realicé un estudio de caso de los Clubes de Nifios del INAME donde los nifios atendidos por OSC'’s en convenio
son mas del 90% del total

Existen varias razones por las que los actores Estado y OSC optaron por esta estrategia.

El INAME buscaba modificar su modalidad de atencion desde un enfoque de internacion a uno de
desinternacion. Esto requiere la apertura de locales para la atencion a la infancia en las zonas carenciadas, cerca
de sus lugares de residencia. La implementacion de esta estrategia implicaria un importante incremento del
gasto en infrestructura edilicia, algo que no era factible en un contexto de restriccién presupuestal como el que se
estaba viviendo. El Estado vic en los convenios con OSC’s la oportunidad de concretar esta estrategia sin
aumentos desmedidos en su presupuesto, utilizando la capacidad instalada y el capital social generado

previamente por las O5C's.

Por el lado de las OSC’s 1a escasez de recursos dada por la disminucion de fondos provenientes de la
cooperacion internacional, hizo necesario apelar a recursos estatales, los cuales salvaron a la mayoria de ellas de

tener que cerrar sus puertas.

Existieron también ofras razones para la firma de convenios. Por el lado del Estado: controlar v supervisar
mas eficazmente a las OSC’s, aumentar su menguada legitimidad, facilitar la implementacion de las politicas,

brindar mejores scluciones a los problemas que afectan a la gente, v disminuir el costo de la burocracia estatal.

Por el lado de las OSC'’s influy6 la idea de tornarse un actor mas legitimo vy la de poder influir mas sobre

la elaboracion de politicas sociales.

La firma del convenio genera la amenaza para las OSC s de la cooptacion institucional y la
transformacion de sus funcionarios, para los cuales es central el concepto de misién y militancia social, en

pseudo funcionarios piblicos.

Tanto para el Estado como para las OSC's, las amenazas eran menores que la certeza de la muerte por
inanicion si no mediaba una estrategia de cooperacion.

Pero el juego no termina una vez decidido el tipo de solidaridad, recién empieza. La dinamica del juego de
solidaridad mixia tejido esta fuertemente signado por las asimetrias entre estos dos actores.

El analisis de las fortalezas y debilidades muestra que en el caso de los clubes de nifios del INAME

asisumos a un tipo de sofidaridad mixta con fuerte predominio estatal. La posibilidad que tiene el INAME de

administrar recursos compensatorios o condignos que pueden llegar incluso a Ia clausura de 1a OSC evidencian
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que e} INAME es actualmente un actor més fuerte que las OSC's en esta relacion.

Esto se ha traducido, aunque prodria haber sido de otra forma, en una cada vez mayor restriccion de la
autonomia de las OSC’s en convenio, llegando en ocasiones a incurrirse en intervenciones estatales que postulan
cambios en la metodologia de intervencion de las OSC s, en torno a las cuales muchas de ellas se han

manifestado como molestas, ya que consideran que conocen mejor la zona donde trabajan que el INAME.

Histéricamente, las OSC'’s surgen como un fendmeno de solidaridad societal. En la actualidad, 1a
disminucion de la cooperacion internacional y la baja filantropia privada han hecho que las OSC’s se encuentren
totalmente dependientes del Estado, por lo que han debido asumir una postura méas aquiescente de lo que muchas

de ellas querrian..

La tendencia que se evidencia en los clubes de mifios es a una cada vez mayor homogeneizacién de los
servicios. Eso es lo que ya ha pasado en los CAIF, experiencia similar a la de los clubes de nifios pero que

atrienden a infantes en edad preescolar,

Carmen Midaglia estudi6 en profundidad el caso de los CAIF y sac6 conclusiones que vale la pena
transcribir: "El otro efecto es el afianzamiento del peso del Estado en detrimento de la influencia gue pudieran
tener las organizaciones civiles...Esla tensién problemdtica entre uniformidad y heterogencidad de las medidas
de atencion revela que ne existe .’i:vn solo camiio para resolver la integracion...yva que contemplar en su totalidad
ios perfiles especificos y las diferencias de los actores civiles puede propiciar una seria fragmentacion dei
servicio, tendiente a favorecer ex ultima instancia, a las organizaciones gue poseen capacidades v recursos
propios para invertir... Pero, a la vez, debe notarse, gue la uniformizacion de las propuesias de ayuda, no sélo
inhibe la expresion de diversidad de iniciativas, sino que fue en el pasado uno de los focos criticos de las
cldsicas prestaciones pz?b!icas"?g.

La solidaridad mixta tal como hoy se presenta debe solucionar un importante problema que es el de como

preservar la capacidad de iniciativa y cierta autonomia en la eleccion de los valores y metodologias de
mtervencion que permitan representar mejor los heterogénsos intereses y necesidades de los beneficiarios.

Mas alla de los escenarios que efechvamente puedan concretarse, las lineas de accién que estimo mas

convenientes y que quiero dejar impresas en este trabajo son:

1. Un aumento en la autonomia financiera de las OSC'’s, para lo cual seria necesario que el Estado
cumpla las siguientes funciones: a} crear expectativas positivas para aumentar el flujo de donaciones
hacia las OSC 's. y b) asegurar la formacién en valores éticos como componente esencial de la
educacion, y de la preparacion profesional, para fomentar actitudes espontaneas de solidaridad.

2. La Mejora de las relaciones entre Estado y OSC's, de tal forma que estos actores reconozcan los
derechos que legitimamente corresponden a cada una de las partes, lo que equivale a que:

{(a) El Estado sea el actor responsable por el servicio;

* MIDAGLIA, Carmen: "Informe sobre Las estrategias de intervencion social v sus rendimientos diferenciales en paises de desarrollo
medic”. pagina 119. en prensa. CLACSO, mimeo.
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(b) El Estado contribuya a la sustentabilidad de! servicio;

(c) El Estado fiscalice ] camplimiento de requisitos y reglamentos generales de funcionamiento de los clubes
de nifios;

(d) Las organizaciones de la sociedad civil tengan un margen de discrecionalidad y heterogeneidad (por grande
o0 pequeidio que este sea, esa s otra discusion), ya que su valor principal no radica en ser un instrumento
barato. Si creyéramos que su anico valor es el de disminuir los costos de las politicas piblicas estariamos
traicionando a aquellas personas, muchas de ellos técnicos, que trabajan en las OSC's cobrando menos,
siendo mas baratos si, pero por el compromiso que tienen cox. su mision, con sus valores, y en este -
compromiso con un ideal esta su mayor valor. A su vez, estas prestaciones heterogéneas permiten a los
usuarios recibir una prestacién que contempla sus valores y las caracteristicas propias de la situacién

particular que vive.
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