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INTRODUCCION

Cecilia Rossel*

Desde el retorno a la democracia las ONG han ido cobrando importancia
en la vida publica del Uruguay. En particular, hace ya varios afios que
estas organizaciones participan en las politicas publicas, especialmente
en las sociales, tanto en el disefio como en la implementacién de acciones.

El involucramiento de las ONG en las politicas sociales se remon-
ta a mediados de la década de los 90s, coincidiendo con los gobiernos de
los partidos tradicionales, con un enfoque relativamente conservador y
alineado con los postulados de las reformas estructurales que, al igual
que ocurrié en la mayor parte de los paises de la regién, guié el desa-
rrollo de politicas en esta etapa. El fenémeno se asocia a cierta retrac-
cién o, al menos, “no involucramiento” del estado en algunas areas de
politica, especialmente aquellas centradas en colectivos especialmente
vulnerables, como infancia carenciada, mujeres en situacién de exclu-
sién, jovenes. Esto ha favorecido y fortalecido el rol de las ONG —tra-
dicionalmente de mayorfa afin a la izquierda y a los sectores politicos
mas progresistas- en las politicas, especialmente en la gestién directa
de servicios sociales, y ha introducido un nuevo actor a la arena politica,

* Uruguaya. Soci6loga y Doctora en Gobierno y Administracién Puablica, Instituto Univer-
sitario Ortega y Gasset — Universidad Complutense de Madrid. Actualmente es Profesora
Asociada en Departamento de Ciencias Sociales y Politicas de la Universidad Catélica del
Uruguay. Sus principales areas de interés en la investigacion son las politicas sociales con
énfasis en infancia, adolescencia y juventud, educacién; integracién y Exclusién Social.
También se ha especializado en el estudio de las relaciones entre sociedad civil y estado
para la provisién de servicios sociales.
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que trae consigo modalidades propias de participacién y representacién
de intereses.

Este es el escenario que la izquierda uruguaya enfrenté con su
llegada al gobierno nacional en el afio 2005. Al asumir, se encontré con
la necesidad de relacionarse con las ONG en espacios deliberativos y
como “estado sombra” (Wolch, 1990) heredado de periodos anteriores,
y tomar postura sobre el rol de las ONG en las politicas, algo que prac-
ticamente no habia formado parte de su agenda hasta el momento.

Habiendo culminado ya el primer periodo de gobierno de iz-
quierda, comenzaron a manejarse diversas hipétesis sobre cémo ha
evolucionado el involucramiento de las ONG en las politicas publicas,
como habia sido el proceso, que rasgos habia tenido la relacién en-
tre estas organizaciones y el gobierno. La revisién rapida de estos casi
cinco afios de gobierno muestra que, como nunca antes, el rol de las
ONG, su vinculacién con las politicas publicas y la forma en que la iz-
quierda resolvia estas contradicciones fue tema de debate recurrente.
Sin embargo, la mayor parte de los anélisis hasta ahora disponibles no
superan el plano teérico y discursivo y no retinen evidencia respecto
a lo que realmente ha ocurrido en este primer gobierno de izquierda.

Por esta razon, surge el interés por conocer cémo ha sido el in-
tercambio entre ambos actores, que cambios se han introducido a los
modelos establecidos previamente, en qué etapas de las politicas tie-
nen lugar, y como se conjuga la tradicional complicidad entre ONG
e izquierda cuando pasan a ser contrapartes —incluso contratantes y
contratados- en el desarrollo de politicas concretas. Pero sobre todo, in-
teresa conocer qué incidencia ha tenido el involucramiento de las ONG
en las politicas en dos de los aspectos mas caros para el discurso de la
izquierda en el pais: la participacién ciudadana y la representacion de
intereses y demandas de los sectores mas desfavorecidos.

OBJETIVOS Y METODOLOGIA

Con este interés como guia, la investigacién que aqui se presenta ana-
liza los nuevos procesos de participacion y representacion que estan
teniendo lugar en Uruguay a partir del involucramiento sistemaético de
las ONG en las politicas publicas, con el foco puesto en lo que ha ocu-
rrido en el primer gobierno nacional de izquierda y, en particular, en la
incidencia que ha tenido este nuevo escenario politico en la configura-
cién del intercambio y el posicionamiento entre ONG, Frente Amplio y
administracién publica.

Para ello, se analiza la trayectoria estilizada de involucramiento
de las ONG en las politicas publicas en Uruguay, poniendo especial
atencion al proceso desde la llegada de la izquierda al gobierno e iden-
tificando los rasgos diferenciales de esta etapa con lo ocurrido en los
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gobiernos anteriores, tratando de ilustrar el punto de inflexiéon que se
dio en los tltimos meses del gobierno de Jorge Batlle y en los primeros
del de Tabaré Vazquez.

Posteriormente, la investigacion se centra en los impactos que el
involucramiento de las ONG en las politicas publicas tiene sobre las pro-
pias organizaciones, focalizando en los cambios y continuidades que
se registran en el periodo de gobierno 2005-2009 respecto a periodos
anteriores. Revisa lo ocurrido en términos de dependencia econémicay
técnica, autonomia, burocratizacién, profesionalizacién, debilitamien-
to de roles politicos y legitimidad, y analiza en qué medida la impronta
de izquierda ha revertido o profundizando las tendencias que se venian
registrando en los periodos de gobierno anteriores.

Seguidamente, se analiza qué participacién tiene lugar en el es-
cenario de las ONG involucradas en las politicas publicas. Se trata de
identificar si existe participacion efectiva en el disefio de politicas, qué
rasgos tiene esa participacién y en qué medida es el resultado de la
representacién de intereses de ciertos colectivos.

Alo largo de este ejercicio, la investigacién analiza la vinculacién
de las ONG con la izquierda politica en general y con el principal par-
tido de izquierda en particular, tratando de identificar lazos formales
e informales, acciones conjuntas, discursos de afinidad o de critica. Se
busca echar luz sobre las hipétesis que afirman la existencia de una
fuerte vinculacién entre el universo de las ONG vy la izquierda, identifi-
cando espacios comunes de militancia, valores compartidos, superpo-
sicién de constituencies y beneficiarios. En definitiva, el trabajo busca
ofrecer evidencia sobre los contenidos del vinculo entre la izquierda y
las ONG, y especialmente los diferenciales que existen en esa relacién
respecto de lo ocurrido en los gobiernos previos. Y se intenta mostrar
los efectos que esta vinculacion tiene sobre la participacion de las ONG
en las politicas publicas del area social, tanto a través de la prestaciéon
de servicios publicos como a través de espacios de participacién para
la formulacién y control de las politicas.

Para alcanzar los objetivos planteados, la investigacion se basa en
el analisis de informacion secundaria, proveniente de relevamientos de
organizaciones ya existentes, asi como de documentacién de las propias
organizaciones y de los organismos publicos que convenian conONG.
También se realizé un extenso relevamiento de prensa concentrado
especialmente en el perfodo 2005-2009, con el objetivo de captar las
expresiones publicas de la relaciéon entre el tercer sector y el gobierno
de Vazquez'.

1 El detalle de la documentacion revisada y del relevamiento de prensa se encuentra
disponible en el anexo metodolégico.
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Adicionalmente, se realizaron entrevistas en profundidad a in-
formantes calificados, con el fin de obtener diferentes puntos de vista
e informacién cualitativa sobre la relacién entre el Frente Amplio y las
ONG, asi como sobre las caracteristicas de la relacién entre las ONG y
el primer gobierno de izquierda en el pais. En general, las personas en-
trevistadas ocupan posiciones de liderazgo en las principales ONG que
convenian con el Estado, o desempenaron roles clave en los principales
organismos publicos que realizaron convenios con ONG para la pres-
tacion de servicios sociales publicos en el periodo 2005-2009. También
se entrevisté a algunos lideres politicos de relevancia?.

2 Los nombres de las personas entrevistadas se presentan en el anexo metodolégico.
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LAS ONG, LA POLITICA Y LAS POLITICAS
PUBLICAS: SINTESIS TEORICA

En las ultimas décadas, la participacién de las organizaciones de la
sociedad civil en las politicas publicas ha ido ganando relevancia. Este
avance se refleja hoy en innumerables experiencias y formatos partici-
pativos en distintos niveles de la administracién publica, tal como lo
muestra la investigacion académica preocupada por describirla, desen-
trafiar sus significados y profundizar en sus implicancias.

Numerosos autores se han dedicado a analizar cémo se da la par-
ticipacién de las ONG en las politicas ptblicas, que caracteristicas tiene,
qué formas asume (Bresser y Cunill, 1998; Abers, 1999 y 2000; Cunill,
1997 y 2000; Goma y Font, 2001; Goma y Rebollo, 2001; Sarasa y Guiu,
2001; Fung y Wright, 2003). Estos anélisis muestran con claridad el im-
portante rol que el tejido asociativo juega como actor clave en la partici-
pacién ciudadana en distintas etapas de las politicas publicas (Goma y
Font, 2001: 70) y, en particular, reflejan el destacado papel que este actor
(Bresser y Cunill, 1998) progresivamente desempefia en el disefio y/o ges-
ti6én de politicas en una gran variedad de paises (DeHoog, 1985; Anheier,
1990; Anheier y Seibel, 1990; Smith y Lipsky, 1993; Salamon, 1994).

;QUE SON LAS ONG 2 ;Y QUE ROLES JUEGAN?

Existen numerosos debates tedricos respecto a la naturaleza de las ONG.
En general, la literatura coincide en que este universo esta compuesto por
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organizaciones de la sociedad civil, sin fines de lucro y auténomas, que
cuentan con personal voluntario y que prestan algtn tipo de servicio o
realizan algtin tipo de contribucién profesional (Salamon y Anheier, 1998).

La nocién fundamental que define este tipo de organizaciones —
también asociadas con la idea de tercer sector (Commision on Private
Philanthropy and Public Needs, 1977a 'y 1977b), tejido asociativo, sector
no lucrativo (Salamon, 1994), espacio publico no estatal (Bresser y Cu-
nill, 1998)- radica en una doble dimensién: la produccién de servicios
sociales y el control social al Estado (Cunill, 2000; Mulgan, 2000: 565;
Smulovitz y Peruzzotti, 2002 y 2004; Oszlak, 2003).

Las organizaciones no gubernamentales (ONG) tienen un fuer-
te anclaje en el trabajo voluntario aunque éste no es exclusivo. Estas
organizaciones constituyen el grupo de mayor desarrollo y relevancia
en los dltimos anos y son las que en mayor medida han ido incorpo-
randose a los espacios de participacién en las politicas publicas y mas
claramente mantienen funciones de control a la administracién y de
produccién de servicios (Revilla, 2002). Esta caracteristica en la natu-
raleza de las ONG constituye una de las principales fuentes del debate
interno cotidiano en las organizaciones y es una de las explicaciones
mas frecuentes a los obstaculos y problemas que viven en el intercam-
bio con la administracién en las politicas publicas, tanto en formatos
consultivos y deliberativos como en la co-gestion de servicios publicos
(Edwards y Hulme, 1995).

De acuerdo a la literatura, la doble dimensién en la naturaleza de
las ONG se traduce en dos tipos de roles basicos.

Por un lado, los roles de servicio e innovacién: se espera que las
ONG cumplan un rol de servicio, surgido de la tradicién de ayuda y
solidaridad de las organizaciones que lo componen (Salamon, Hems
y Chinnock, 2000: 5) y que lo hagan con mayor capacidad de innovar,
por ser més flexibles y adaptables que el mercado y el Estado (DeHoog,
1985; Kramer, 1987: 242).

Por otro lado, se supone que las ONG tienen claros roles politi-
cos: se espera que estas organizaciones desempefien un rol importante
como lideres de desarrollo, garantizando especialmente la expresion de
los distintos grupos e identidades de la sociedad (Salinas, 1997: 124) a
través de la profundizacion de la participacién. Desde esta perspectiva,
algunos estudios han incluso planteado que estas organizaciones tienen
una funcién importante como “guardianes de valores” (Kramer, 1981),
porque actuan como verdaderos vehiculos de expresiéon de individuos
y grupos, promoviendo la participacién ciudadana y protegiendo inte-
reses sociales, religiosos o culturales (Nowland-Foreman, 1998: 120).
La teoria indica que las ONG abren el espacio para que los ciudadanos
tomen parte de los procesos de decisién, mejorando la accountability
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local en la provisién de servicios antes mencionada (Knapp, Robertson
y Thomason, 1990: 209; Minkoff, 2002), y contribuyen a la creacién de
co6digos comunes, habitos compartidos y valores de confianza y solida-
ridad entre actores (Milofsky, 1987). En este sentido, pueden aportar a
la construccién capital social y valores democraticos (Putnam, 1993 y
2000; Edwards, Foley y Diani, 2001).

ENTRE LA IZQUIERDAY LA DERECHA: LAVINCULACION CON LAS
POLITICAS PUBLICAS

Los argumentos que plantean las virtudes de la participacién de la so-
ciedad civil en la gestion directa de politicas publicas son abundantes.
Por un lado, reafirman que permite profundizar la democracia (Sa-
lamon, 1989; Pollit, 1998; Edwards, Foley y Diani, 2001; Casey, 2004;
Pestoff, 1998 y 2005), en tanto contribuye a reducir los déficits de repre-
sentacién y rendicién de cuentas (Mansbridge, 2003; Cohen y Rogers,
1995), y estimular la participacién individual en la democracia (Flosser,
G. y Hansuwe, 1998). Por otro, seflalan que contribuye a mejorar la ca-
lidad, eficiencia y eficacia de las politicas, como un catalizador clave en
los procesos de reforma del estado de bienestar (Kramer, 1987; Smith
y Lipsky, 1993; Cohen y Rogers, 1995; 55-60; Cunill, 1997; Bresser y
Cunill, 1998: 39-46; Nowland-Foreman, 1998).

Pero es cierto que en la literatura también existen cuestionamien-
tos y criticas a estas miradas. En contraste con la profundizacién de-
mocrética, se destacan los riesgos en términos de costos (Ellis, 2002),
bloqueos institucionales (Schmitter, 1995), desigualdades y asimetrias
y déficits en la representacion y rendicion de cuentas (Ackerman, 2004).
En contraste con el potencial transformador de las estructuras estatales
y las politicas, se plantean los déficits de control y regulacién que acarrea
que un actor distinto de la administracién sea quien gestione los servicios
(Behn, 1999), asi como el incremento de la fragmentacién y descoordi-
nacién de las politicas (Kooiman, 1993; Waarden, 1992; Dowding, 1994).

Tanto unos como otros argumentos se originan en teorias ideo-
l6gicas relativamente claras: la tradicién filoséfica liberal ha tendido a
conceptualizar la relacién Estado-tercer sector como un antagonismo,
un “paradigma de conflicto” en que o el Estado domina al tercer sector
o este dltimo al Estado (Salamon, 1989 y 1994). Desde esta perspectiva,
se ha otorgado al Estado un rol residual y de “dltimo recurso” cuando
otro tipo de instituciones (la familia, organizaciones barriales, la igle-
sia) no puede cumplir las tareas asistencialistas que les son propias.
Posteriormente, posiciones neoconservadoras han sefialado que la rigi-
da burocracia estatal y el peso que el desarrollo del estado de bienestar
ha tenido, han debilitado las estructuras clasicas de intermediacién de
intereses y accién voluntaria (Hood, 1991). Desde el pensamiento de
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izquierda, se sostiene que la presencia de organizaciones voluntarias
ineficientes y poco efectivas ha detenido la posibilidad de generar un
sistema estatal de atencion social al que todos los ciudadanos tienen
derecho (Salamon, 1989: 41-42). Pero la cuestién de la participaciéon
ciudadana asociada a la sociedad civil y su involucramiento en las po-
liticas forma parte, desde hace ya varias décadas, de los abordajes mas
progresistas en el campo de las politicas publicas (Casey, 2004).

En la practica, sin embargo, la alineacién de las situaciones
concretas a estas posturas es, al menos, confusa. El factor ideo-
légico no siempre esta presente en el discurso de los actores que
forman parte del nicleo de la colaboraciéon entre Estado y ONG, y
los modelos de participaciéon de las ONG en las politicas publicas
que la realidad est4 mostrando en distintos paises no suelen reflejar
en forma lineal los posicionamientos ideol6gicos puros antes rese-
fiados. Por el contrario, parecen ser més el resultado del ensayo y
error de gobiernos y ONG, de la tradicién asociativa de cada pafs,
y de la coyuntura econémica. Esto es evidente cuando se analiza la
literatura especializa en el tema: la variable ideolégica simplemente
no esta presente (Casey, 2004).

Pero lo que resulta mas importante atin: pese a que la teoria es
bastante clara respecto a los roles politicos que juegan las ONG - atin
cuando estén involucradas directamente en la prestacion directa de
servicios sociales-, las investigaciones realizadas a nivel internacional
muestran que lo que en la teoria es claro, en la practica no lo es. En
efecto, son varios los estudios que indican que, en el contexto de co-
gestién progresiva de servicios publicos, la relacién entre gobierno y
ONG es compleja. La evidencia disponible muestra que la relacién en-
tre las ONG y la administracién suele ser conflictiva y accidentada, y
esta pautada por una fuerte dependencia econémica de aquellas, lo que
amenaza su autonomia y su capacidad cuestionadora y reivindicativa
(Knapp, Roberston y Thomason, 1990: 207-208; Nowland-Foreman,
1998). Por tal razén, el potencial de las ONG como actores clave en los
procesos de participacion y de representacion suele ser, en el mejor de
los casos, minima, y en el peor, inexistente.

A priori, este resultado no interpela ideolégicamente a los argu-
mentos mas liberales y conservadores que promueven el involucramien-
to de las ONG en las politicas. Sin embargo, si enfrenta a profundos
cuestionamientos a la izquierda.

Tradicionalmente la participacién y la representacién, especial-
mente de los colectivos mas desfavorecidos, han formado parte del
discurso asociado al potencial de las ONG. Esto es producto de elabora-
ciones tedricas y planteos que, en el plano normativo, sostienen que es-
tas organizaciones son actores claves en la profundizacién democrética.
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Saliendo del plano normativo, sin embargo, existe una preocupa-
cién recurrente pero inadecuadamente definida en los analisis del rol
de las ONG en las politicas publicas.

Uno de los enfoques existentes refiere a la traslaciéon de demandas e
intereses de la ciudadania a la elaboracion de los diagnésticos y la posterior
formulacién de las politicas publicas. Esto, en la practica, se ha traducido
en espacios institucionales concretos, como los consejos consultivos o las
mesas de didlogo (Goma y Font, 2001) y en mecanismos de contraloria
y monitoreo social, donde el papel de las organizaciones sociales es cla-
ro (Cunill, 2000), donde, en principio, el “espacio publico no estatal” y la
administracién publica intercambian, debaten, comparten informacion.

Sin embargo, cuando el involucramiento del tejido asociativo se cen-
tra exclusivamente en la gestién de los servicios publicos, el contenido y
significado de la participacién ciudadana cambia, y la nocién antes expuesta
comienza a difuminarse. Esto ocurre porque pese a que la teorfa y la litera-
tura académica suele ser bastante enfética respecto al doble rol de “produc-
tor” y “controlador” que caracteriza al tercer sector (Salamon, 1994; Bresser
y Cunill, 1998), en los hechos la dindmica de la co-gestién de servicios surgié
mucho antes y ha preexistido por mucho tiempo al establecimiento de espa-
cios de dialogo y participacién de las ONG en las politicas sociales.

En definitiva, es frecuente que en el lenguaje de las ONG y de las po-
liticas sociales se hable tanto de la participacién en la co-gestién como de
participacién como resultado de la co-gestion de servicios (Rossel, 2008a).
En el primer caso, hace referencia biasicamente a la idea de que los servi-
cios gestionados por organizaciones sociales incorporan la participacién
de sus beneficiarios (Edwards y Foley, 1998; Edwards, Foley y Diani, 2001).
En el segundo caso, se supone que la propia dindmica de prestaciéon de
servicios sociales publicos permite a las ONG colocar de demandas y re-
presentar intereses, asi como desempefiar un rol de control social.

Como se ve, la coexistencia de enfoques a la hora de hablar de par-
ticipacién y representacion entre las ONG que participan en las politicas
publicas revela ya un escenario complejo. En esta complejidad concep-
tual se ubica el desafio de medir y reunir evidencia que permita analizar
y estudiar empiricamente, mas alla de lo normativo, qué procesos de par-
ticipacién y representacion tienen lugar en el accionar cotidiano de las
ONG en las politicas publicas y qué formatos asumen ambos procesos.

A esto se agrega una cuestion adicional: la dimension ideoldgica,
y la forma en que participacién y representacién operan en un con-
texto de partido de izquierda gobernante, en el entendido de que este
escenario introduce nuevas contradicciones y competencia entre los
actores — ONG, partido de gobierno, burocracia publica- por mantener
los espacios de poder en la toma de decisiones y los vinculos con los
sectores mas desfavorecidos de la poblacién.
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LAS REFORMAS Y SU HERENCIA PARA LA
PARTICIPACION Y LA IMPLEMENTACION
DE POLITICAS

En Uruguay el escenario de analisis es ain mas complejo si se tiene en
cuenta que, como buena parte de los paises de América Latina, el tejido
asociativo y, en particular, las ONG prestadoras de servicio se fortale-
cieron en ultimas décadas, de la mano de los impulsos reformistas que
se pusieron en marcha durante la década de los 90s.

Las reformas estuvieron pautadas por la retraccion de gasto pu-
blico en general y del gasto social en particular y, en el plano de la
gestion y organizacion de las politicas sociales introdujeron profundas
transformaciones, que tendieron a reducir el espacio ocupado por el
estado en la implementacién y prestacién de politicas. En este contexto
de retraccién, nuevas desigualdades surgieron debido a la competen-
cia de los grupos corporativos por los escasos recursos, y se agudizé
la estratificacion del sistema a través de la focalizacién de politicas,
asf como la privatizacién de importantes servicios sociales (Filgueira,
2003; Filgueira, Molina, Papadépulos y Tobar, 2005; Midaglia, Antfa y
Castillo, 2006).

Con el Consenso de Washington como gufa, en la regién se fue
instalando el pensamiento derivado de las corrientes conservadoras
originadas en los paises desarrollados, que retomaban el argumento
de que el estado enfrentaba problemas de gobierno, relacionados con
la incapacidad de procesar y responder a demandas por el tamarfio y
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complejizacién burocrética que habian adquirido las administracio-
nes publicas, asi como por la falta de recursos derivada de la crisis
del petréleo (Friedman, 1962:2; Huntington, Crozier y Watanuki, 1975;
Hayek, 1982)3.

Cobraron fuerza los planteos que senalaban al estado como un
agente rigido, insuficiente y deficitario en la implementacién de politi-
cas sociales, basicamente por cuestiones relacionadas a su poca capa-
cidad de flexibilizacién e innovacién. Y fueron tomando forma a la par
las posiciones que promovian alternativas variadas de participacién
del Estado, el mercado y la sociedad civil, entre ellas, las nuevas mo-
dalidades de prestacién de servicios sociales, basicamente de la mano
de la participacién de las ONG. También aparecieron desde el &mbito
académico numerosos planteos que proponfan nuevas “herramientas”
con las que el gobierno podia mejorar en su funcién de regulacion y
“partenariado” (o “collaborative partnership” (Gidron, 1992)) con el res-
to de los actores de la sociedad (Salamon, 1987 y 1989).

Las tendencias hacia la reduccién del rol del Estado y la ocupa-
cién de algunos de esos huecos por la sociedad civil se articularon con
otro componente crucial del paquete de transformaciones del Estado
tradicional: la descentralizacién de las politicas publicas (Osborne y
Gaebler, 1992; Pollit, 1993; Ferlie et. al, 1996) que en muchos casos es-
tuvo acomparfiada de una “devoluciéon” a la ciudadania de los procesos
decisorios de las politicas (Smith e Ingram, 1997). El planteo sostenia
que el traspaso de las decisiones de politicas a ambitos regionales o lo-
cales podria dar solucién a estos problemas, en la medida en que estas
unidades tendrian mayor informacién sobre las necesidades y especifi-
cidades locales (Smith, 1985; Hood, 1991: 5-6; Franco, 1995). Las insti-
tuciones descentralizadas serian, desde esta perspectiva, mas efectivas
y eficientes, estarian méas conectadas a las necesidades y demandas de
la ciudadania y, ademas, tendrian mayor capacidad de innovar y facili-
tar la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones (Osborne
y Gaebler, 1993: 252). En este sentido, la descentralizacién permitiria,
ademas, ejercer un mayor y mejor control sobre el aparato del Estado
y mejorar, de esta forma, los procesos de “accountability” (Smith, 1985;
Castells, 2001).

En el momento en que se consolidaron los procesos de reforma
en la region la discusién sobre el tercer sector, sus roles y su potencial
para las politicas ya estaba relativamente madura a nivel internacio-
nal. Las distintas propuestas y planteos que revalorizaban al sector
voluntario y al sector informal como prestadores de servicios publicos

3 Para una revisiéon en profundidad de las criticas al Estado de bienestar desde la Nueva
Derecha, ver Pierson (1991: 40-48).
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(Kramer, 1981; Anheier y Seibel, 1990; Smith y Lipsky, 1993; Salamon,
1994; Salamon y Anheier, 1998; Brown et. al, 2000) permearon la agen-
da de las politicas. Con estos planteos, fueron emergiendo posiciones
mas pluralistas (Taylor y Lansley, 1992), que visualizaban un papel cla-
ve en las ONG, pero que a la vez entendian que Estado no debia tener
roles residuales en materia social, sino que debfa ser un agente esencial
—aunque no el tnico- en la definicién e implementacién de politicas
sociales (Alvarez Miranda: 1996, 60). Esta segunda visién apuntaba a
realizar el “traspaso” de recursos a organizaciones civiles o sin fines de
lucro para la atencién de sectores vulnerables, con el fin de superar las
ya mencionadas dificultades del Estado benefactor en estos temas. En
este sentido, se buscaba promover la consolidacion de la sociedad civil
“inhibida en el pasado de expresarse por causa de la presencia unifor-
mizante del Estado en el campo social” (Naim: 1994, 39). Se ponia en
un primer plano de esta forma a las caracteristicas de la sociedad civil
que podian contribuir a profundizar la participacion y ejercer roles de
critica y control al estado (Bresser y Cunill, 1998).

La profundizacién democritica y la participaciéon ciudadana se
asociaban de este modo también al resurgimiento de las ONG y a su
presencia en las politicas sociales. Este potencial pasé se ser parte re-
gular de los discursos durante las reformas, e incluso luego del periodo
reformista, se instal6 en la imagen colectiva el rol potenciador de la
participacién ciudadana o la construccién de ciudadania de las ONG
(Cunill, 1997). A raiz de este rol, la presencia de las ONG pasé a ser
parte regular de los requerimientos de los principales organismos in-
ternacionales de crédito (BID, Banco Mundial), que habian auspiciado
buena parte de las reformas estructurales, asi como de las redes de
cooperacion internacional (Moras, 2001b; Sanseviero, 2006).

El resurgimiento y fortalecimiento de las ONG aparecia casi
como un fenémeno natural, que ofrecia un socio evidente para acom-
pafiar los procesos de reforma. La discusién sobre las implicancias
politicas de este fenémeno quedé practicamente omitida. En realidad,
la agenda de las reformas no habilité el debate sobre los fines ultimos
mas all4 de los medios, no se discutié sobre €l tipo de matriz de pro-
teccién que se pretendia alcanzar ni sobre el tipo de ciudadania que se
buscaba fomentar (Canzani y Midaglia, 2002). Tampoco se discutieron
en profundidad, obviamente, los fundamentos politicos e ideolégicos
de la co-gestién de servicios publicos por parte de las ONG (Midaglia,
Antia y Castillo, 2006).

Pero claramente la consolidacion del tejido asociativo durante
esos afos no son solamente una respuesta pragmatica a los discur-
sos predominantes. Mucho méas que eso, la creacién de asociaciones
orientadas a la proteccion de los intereses de sectores desfavorecidos
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parecen haber sido la expresiéon de un nuevo régimen de representa-
cién de intereses (Collier y Handlin, 2009), que resulté de la relativa
desestructuracién de modelo clasico de representacién de intereses
(sindicatos-partidos) que predominaba en la regién desde mediados
del siglo pasado.

El paso del tiempo no hizo mas que reforzar el lugar de las ONG.
Sobre inicios de la década del 2000 la evidencia empezaba a mostrar
que las reformas no habian dado los frutos esperados. La desigualdad
y exclusién en los mercados de trabajo habia aumentado, la cobertura
de la proteccién social se habia debilitado, la institucionalidad laboral
y social se desdibujaban, la pobreza y la desigualdad aumentaban, nue-
vos riesgos sociales y vectores de desigualdad (como la trampa inter-
generacional) emergian (Cunill, 1999; Barba, 2003; Filgueira, Molina,
Papadépulos y Tobar, 2006). Pese a los avances de los procesos demo-
cratizadores, las democracias latinoamericanas parecian construidas
sobre un “edificio sin cimientos” (Filgueira y Rossel, 2005).

El nuevo modelo “asociacional” urbano ocupaba ahora lugares
que la estructura de representacion laboral fue dejando vacios, debido
al debilitamiento progresivo de la institucionalidad laboral y la sin-
dicalizacion, a los procesos de flexibilizacién y precarizacién laboral,
y al surgimiento notorio del desempleo (Collier y Handlin, 2009). En
este modelo asociacional de representacién fueron ganando protago-
nismo las asociaciones vecinales y comunitarias, las cooperativas, las
organizaciones de desempleados, las agrupaciones comunitarias para
garantizar la seguridad, que intentaban canalizar y dar solucién a los
intereses y necesidades de los grandes colectivos excluidos. Las ONG
ocupaban ya un rol central en este despliegue.

Simultaneamente, ademas, en varios paises avanzaba el caudal
electoral de la izquierda y los primeros gobiernos de esta “ola progre-
sista” comenzaban a consolidarse.
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ONG Y POLITICAS PUBLICAS EN URUGUAY:
CONTEXTO, ORIGEN Y TRAYECTORIA

EL SOCIO QUE FINANCIAY RIGEY EL SOCIO PRESTADOR

Uruguay tiene una matriz de proteccién social con una larga trayecto-
ria, que se consolidé a inicios del siglo XX en base a la asistencia (salud)
publica, la educacién publica, la regulacién del mercado de trabajo y la
politica de retiro de la fuerza de trabajo (Filgueira y Filgueira; 1994).
Este modelo se combiné con una sociedad civil débil, lo que contribuyé
aun desarrollo fuertemente amparado por el impulso estatal (Filgueira
y Filgueira, 1994. Con el tiempo, el estado de bienestar terminé por
parecerse a un “universalismo estratificado” (Filgueira, 2001), que otor-
gaba a la gran mayoria de la poblacién a través de un seguro social, y
la cobertura sanitaria y de educacién primaria (Filgueira, 2003), pero
donde el acceso a la proteccion estaba altamente estratificado.

En la década de los 80s y 90s, las reformas abrieron un nuevo
escenario y el avance de nuevas formas de implementacién de politicas
sociales a través del traspaso de recursos a organizaciones de la socie-
dad civil significaba un quiebre fundamental con la tradicién de pro-
teccién social que habia tenido tradicionalmente el Estado uruguayo
(Midaglia, 2000).

La centralidad de lo politico y de los actores partidarios en la
articulacién de intereses colectivos condicioné de manera fundamen-
tal las caracteristicas de la sociedad civil uruguaya (Caetano, Rilla y
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Pérez, 1987). De hecho, durante muchos afios los actores “alternativos”
a los partidos tuvieron muy poco peso y un débil apoyo por parte de
la ciudadania. Sin embargo, el periodo dictatorial que atravesé el pais
entre 1973 y 1985 contribuyé a dinamizar e impulsar el surgimiento de
actores colectivos, que se constituyeron como “una alternativa novedo-
sa a través de la cual los sectores sociales podian formular demandas
que ahora [durante la dictadura] no podian canalizar a través de las
estructuras politicas y sociales clasicas” (Bettoni y Cruz, 1999: 2). Por
esto, los afios previos a la dictadura militar y, en especial, en los afios
de la transicién a la democracia (1983-1987) constituyeron una época
fundamental en la consolidacién de la sociedad civil hoy vigente en el
pais (CIVICUS, ICD, 2006: 21-22)%.

El perfil de las organizaciones que surgieron en esta etapa estu-
vo caracterizado por un interés marcado en la promocion social y en
la defensa de los derechos humanos, ademas del desarrollo de base y
cooperativo. Surgieron muchas organizaciones que no necesariamente
estaban orientadas a la atencién directa de problemas sociales (accién
social) sino al asesoramiento, formacién y orientacién de colectivos
o tomadores de decisiones en un momento en que el pais atravesaba
cambios de gran envergadura (Filgueira, 1985).

Con el tiempo, sin embargo, €l tejido asociativo fue decantado
y dejando espacio para organizaciones de accién social consolidadas,
que tanto surgieron posteriormente como son, en muchos casos, re-
formulaciones y mutaciones de aquellas organizaciones surgidas en
la transicién®.

4 Sobre este punto, una investigacion reciente sobre las caracteristicas de la sociedad civil
uruguaya establece que en el periodo dictatorial “En Uruguay se comprobé también el
cierre de espacios de participacion politica y la proscripcién y prohibicion de las formas
de asociacion tradicionales, los partidos politicos, los gremios y los sindicatos. Esto con-
tribuy6, paradéjicamente, a politizar otras manifestaciones sociales y culturales y dicha
circunstancia ampard la presencia activa de nuevos actores individuales y colectivos en
la esfera de lo politico. Asi, nuevos actores participaron en la recuperacién de la demo-
cracia y el papel de distintas organizaciones e instituciones (de derechos humanos, de
investigacion, de promocién social) ha sido reconocido como de valor e incidencia en el
proceso de retorno a los canales democraticos y particularmente en el de la transmision
de valores éticos y democraticos en plena imposicién de politicas represivas. Gran parte
de las organizaciones tradicionalmente conocidas como ONG nacieron y actuaron con
mucha fuerza en ese periodo, jugando un rol supletorio de las manifestaciones de parti-
cipacién cercenadas y sustituyendo virtualmente a partidos proscriptos y movimientos
sociales impedidos de actuar” (CIVICUS/ICD, 2006: 22).

5 Como sefialan Bettoni y Cruz (1999: 4-5) “A modo de ejemplo, las organizaciones de
derechos humanos o centros de investigaciéon sumamente politizados tuvieron su auge en
la etapa de la transicion a la democracia y fueron lentamente cediendo espacios a nuevas
areas de trabajo. Desde 1990 un gran ntmero de ONG iniciaron actividades vinculadas
ala promocién de iniciativas productivas de tipo microempresarial, en este momento fue
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Pese a este avance, la mirada comparativa indica que la sociedad
civil uruguaya mantiene una estructura débil, dada por los escasos ni-
veles de participacién ciudadana, la debilidad de los actores de segundo
grado que nuclean a las organizaciones sociales, y la relativa escasez de
recursos tanto humanos, como financieros y tecnolégicos (CIVICUS/
ICD, 2006: 28-31). En efecto, un estudio realizado por CEPAL indica
que el tercer sector en Uruguay estaria compuesto por aproximada-
mente 4.800 organizaciones, que desarrollan actividades de servicio
social en areas como empleo, salud, alimentacién y educacion (Gersten-
feld y Fuentes, 2005: 10). Esta misma investigaciéon también revela que
aproximadamente 44% de la poblacién urbana en situacién de pobreza
accede a algin tipo de cobertura de servicio de alimentacién, salud,
educacion, formacién para el trabajo o intervenciones integrales a car-
go del tercer sector (Gerstenfeld y Fuentes, 2005: 13)¢.

Datos recogidos de estudios disponibles muestran que, dentro
del tercer sector social, las principales 4dreas de accién de las organiza-
ciones sociales son la infancia y la juventud (ICD, 2000) con un fuerte
énfasis en la educacion, la salud y la promocién social, dato que se
corrobora en relevamientos posteriores de la misma institucién. Con
menor importancia aparecen otros dmbitos, como la cultura y el ocio,
los derechos humanos, la comunicacion, el medio ambiente, la mujer,
el desarrollo local, la discapacidad, el empleo, la microempresa, la aten-
cién a mayores, etc. Estos datos han sido confirmados por investigacio-
nes posteriores, que indican una importante proporcion de entidades
dedicadas a gestionar e implementar servicios sociales, donde el peso
de los servicios puiblicos tiene especial relevancia (Gerstenfeld y Fuen-
tes, 2005: 21)._

Por otro lado, la escasez de informacién y de un diagnéstico
cuantitativo sobre el personal que trabaja en las organizaciones de la
sociedad limita mucho la posibilidad de profundizar en el perfil de los
recursos humanos que se reclutan en las ONG. Sin embargo, estudios
preliminares realizados recientemente permiten constatar un peso re-
lativo de personal voluntario (58% de los trabajadores son voluntarios
a tiempo parcial y 9% voluntarios en jornada completa) (Gerstenfeld
y Fuentes, 2005: 33-35), aunque también se identifica, a partir del cre-

fundamental satisfacer las demandas de asesoramiento y capacitacion productiva como
nuevos caminos alternativos para el desarrollo de actividades econémicas que dieran
respuesta a las crecientes necesidades de ingreso y empleo” (Bettoni y Cruz, 1999: 4-5).

6 Adicionalmente, la mayoria de estas organizaciones, respondiendo a la estructura cen-
tralista de organizacién gubernamental, estan situadas en la capital, Montevideo, lo que
implica una subrrepresentacién de los intereses del resto del pais en el universo de la
sociedad civil.
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cimiento y aumento de recursos provenientes del sector publico, un
proceso de profesionalizaciéon que se traduce en la consolidacién de
equipos remunerados (Rossel, 2003).

RECURSOSY FINANCIAMIENTO

Algunos estudios han mostrado que, en los tltimos afios, ha habido un
cambio importante en las fuentes de ingreso de las organizaciones de la
sociedad civil, que han pasado de percibir una gran parte de sus fondos
de parte de organismos de cooperacion internacional a depender cada
vez de forma maés clara de fondos gubernamentales, normalmente en
formato de convenios o subvenciones (ICD, 2000) para el desarrollo de
politicas sociales. De hecho, actualmente 86% de las organizaciones
del tercer sector declaran tener algtin tipo de convenio con el Estado
(Gerstenfeld y Fuentes, 2005: 22)7.

Aunque el peso de los fondos publicos es importante y muchas
organizaciones dependen de los mismos para sobrevivir (Rossel, 2003)
todavia quedan huellas de lo que fue el patrén de financiamiento de las
organizaciones en la época de auge en la transicién democratica.

Esta modificacion en las fuentes de financiacién de las entidades
sociales uruguayas estd marcada por dos fenémenos muy claros.

Por un lado, la modificacién de las prioridades de la cooperacién
internacional —en especial europea-, para la que América latina y dentro
de ella el Cono Sur pasé a un segundo plano (Bettoni y Cruz, 1999).
Esto produjo una reduccién sustantiva de recursos en las entidades del
tercer sector uruguayas y las oblig a considerar nuevas estrategias de
captacion de recursos, tanto en el mercado como en la Administracion.

Por otro, el impulso cada vez mas evidente que se generé desde
los organismos bilaterales de crédito (BID, Banco Mundial) hacia el
fortalecimiento de la sociedad civil en general y el involucramiento de
las organizaciones sociales de los paises destinatarios de los préstamos
en los proyectos a ser financiados por los mismos. Esto movié gradual-
mente al Estado uruguayo a incorporar a las entidades del tercer sector
en las politicas, especialmente a través del traspaso de recursos para la
gestion de servicios sociales (Rossel, 2003).

En la colaboracion con el Estado, es importante recordar que
la forma legal bajo la cual funcionan la mayoria de los traspasos de
recursos a las organizaciones sociales es el convenio. En términos gene-
rales, el convenio es un contrato que se convoca generalmente a través

7 El estudio de Gerstenfeld y Fuentes muestra que la proporcién de organizaciones que
mantienen convenio con el Estado es levemente mayor en Montevideo que en el Interior
(87% frente a 84%), y mas alta entre las entidades que desarrollan intervenciones inte-
grales y de salud que entre las que trabajan en los ambitos de educacién/formacién para
el trabajo y alimentacion (Gerstenfeld y Fuentes, 2005: 22).
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de licitaciones publicas y se acuerda para cada caso concreto. En los
convenios se establecen, en general, los criterios que la Administracién
utilizara para evaluar a las entidades sociales, asi como los plazos de los
pagos, las instancias de supervision, etc. Por la 16gica que los subyace,
los convenios generan una titularidad compartida, es decir, la titulari-
dad del servicio es tanto de la Administracién como de la ONG, dado
que la administracién cubre el 100% de los gastos que las entidades
realizan. Por esta misma razon, la intervencién de la Administracién en
la definicién del servicio a prestar por las ONG tiende a ser muy fuerte®

REDES

La estructura de redes de la sociedad civil uruguaya esta fuertemente
sesgada hacia un criterio sectorial, condicionada por la organizacién
centralista del pais y por el poco peso de las divisiones territoriales: de
hecho, los datos de un relevamiento de ICD muestran que 67% de las
organizaciones relevadas en el estudio declararon pertenecer a alguna
red de alcance nacional, mientras que s6lo 32% pertenece a una red
internacional y apenas 3,8% a una red zonal o territorial. Dentro de esta
logica, las estructuras mas sélidas y estables son las que surgieron en
el area de la infancia, la juventud y la salud. Paralelamente, la ANONG
(Asociacién Nacional de ONG) parece contar con un namero atendible
de socios.

Con este panorama, la estructura de redes que surge parece tener
anclajes fuertes en areas asistenciales (salud, infancia, adolescencia) y
un incipiente desarrollo que busca constituir a estas plataformas como
interlocutores validos en la arena de las politicas publicas (uno de los
fines principales de la ANONG). Pero algunas investigaciones recientes
indican que el funcionamiento de las redes en Uruguay es muy variado
y, en general, tiende a ser mejor cuanto mas concretos son los objetivos
que persiguen’. En contrapartida, las redes de alcance general, como la
ANONG, tienden a padecer el efecto de las diferencias internas y de la
gran diversidad de las organizaciones que la componen (Rossel, 2002;
Rossel, 2003).

LAVINCULACION HISTORICA CON EL ESTADOY CON LA POLITICA

La matriz de integracién y socializacién con base la estructura del
estado, la economia politica de representacion de intereses en base a
las principales categorias del mercado de trabajo y el protagonismo

8 En el caso de INAU, por ejemplo, existen los perfiles de atencion.

9 Los datos del estudio CIVICUS/ICD sobre las redes indican que, en una encuesta reali-
zada a personas participantes en entidades de la sociedad civil, 64.5% consider6 que las
redes y federaciones son eficaces, frente a 27% que consideré que son ineficaces, lo que
indicaria que son relativamente efectivas (CIVICUS/ICD, 2006: 34).
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de los partidos limité fuertemente el espacio ocupado por la sociedad
civil en Uruguay.

En la época en que goberné José Battle y Ordéiiez, a inicios del
siglo XX, se consolidé un estado que supo “llegar” a las clases medias,
integrandolas en un conjunto de valores que luego serian sustento de
parte de la cultura politica de la sociedad uruguaya. Como resultado,
Uruguay fue uno de los pocos paises de América Latina que, a partir
de la consolidacién del Estado, experiment6 un “ensanchamiento” de-
mocrético y no reprodujo una estructura oligdrquica, como se dio, por
ejemplo, en Argentina (Bayce: 1989, 11). Se consolidan en esta época el
“fuerte peso de las ideologias de clase media sobre la cultura uruguaya”
y el “el mito del Estado”, es decir, la interpretacién de una sociedad que
es creada desde el Estado (Moreira: 1997, 84). Y fue en este periodo
que se sentaron en este periodo las bases de una relacién difusa entre
Estado y sociedad civil (Panizza, 1990).

La “partidocracia” que rigi6 histéricamente al sistema politi-
co también incidi6 en el lugar ocupado por la sociedad civil:
los partidos politicos no sélo fueron instituciones que garan-
tizaron el funcionar democratico del sistema, sino que con-
formaron verdaderos sistemas de creencias y valores (Pareja,
1989). Adicionalmente, los partidos “intermediaron intereses
e ideas” (Moreira, 1997) y se convirtieron en “fuertes centros
de socializacion politica” (Real de Azta: 1984).

Este recorrido dejé poco margen a la sociedad civil. Mas atn, el tejido
asociativo ocup6 tradicionalmente un lugar residual - si no inexistente-
en las agendas partidarias.

LA ARTICULACION ESTADO-SOCIEDAD CIVIL EN LAS POLITICAS
PUBLICAS

Las primeras experiencias de colaboracion de la sociedad civil en poli-
ticas publicas surgen a partir de 1985, pero tienen un primer impulso
formal destacable a mediados de los 90, cuando se establecieron los
primeros convenios formales de distintas organizaciones con el Plan
Caif (Centros de Atencién a la Infancia y la Familia) y el INAME (actual
INAU). En el ano 1997, el Plan CAIF tenia una cobertura de aproxima-
damente 7500 nifios. Tres anos mas tarde, esa cifra se habia duplicado
(Garcia, 2008)

Los inicios de la década de los 90s estuvieron marcados, ademas,
por otro cambio politico de gran envergadura: la llegada de la izquierda
al gobierno municipal de Montevideo por primera vez en la historia.
Este hecho también operé en los vinculos entre las ONG, la politica y
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las politicas publicas. Durante el gobierno de Tabaré Vazquez al frente
de la IMM se gest6 el primer programa de colaboracién formal de la
sociedad civil con el gobierno de la ciudad de Montevideo, que buscaba
la atencién integral a la infancia en el marco del proceso de descentrali-
zacién de la Intendencia Municipal de Montevideo (Programa Nuestros
Ninos/IMM-UNICEF, 1997).

De manera que los puentes desde la administracién publica
hacia las ONG se tendieron tanto desde el gobierno central (Partido
Colorado) como desde la Intendencia Municipal (Frente Amplio). De
hecho, el desarrollo de estos y otros proyectos dentro del INAU y la
IMM, asi como la creacién de nuevos programas en otros organismos
estatales fue lo que estructurd la relacién entre ONG y las politicas
publicas en la década de los 90s.

En el caso del INAU, en 1998 se creé una divisiéon especialmente
destinada a la regulacién de los convenios con la sociedad civil. A partir
de esto, la regulacién de nuevos programas de atencién a la infancia
(nifios en situacién de calle, clubes de nifos, centros juveniles -con ex-
cepcién del Plan Caif, que funciona con una direccién especial) se realiza
desde la Divisién Convenios, a través del financiamiento de proyectos
de atencién formulados por la sociedad civil, con marcos relativamente
generales. Entre 1994 y 1999 la cobertura de atencién en modalidad de
tiempo parcial se multiplicaba por seis y en el afio 2002 se aprobaban
los primeros perfiles de atencién, que describian las actividades y los
formatos que deberia tener la intervencién de las organizaciones sociales
en cada una de las politicas..

En el caso de la IMM, los procesos de descentralizacién y la
puesta en marcha de algunos programas especificos dieron lugar a una
apertura importante que favorecié la presencia de ONG en la prestaciéon
de servicios (Canel, 2001).

Estos avances generaron en aquella época fuertes cambios tanto
en las organizaciones sociales como en los organismos publicos impul-
sores de esta nueva modalidad de ejecucién de politicas.

Los debates internos en las ONG no se hicieron esperar. Se se-
nialaba que la participacién de las ONG en la prestacion de servicios
era en cierto sentido funcional a los intereses de los promotores de las
reformas neoliberales, que buscaban reducir la presencia del estado en
el area social. Estas voces consideraban el avance de las ONG en este
nuevo rol prestador estatal como una “expresién del modelo neoliberal”,
que implicaba el “repliegue del Estado” y su sustitucién por la sociedad
civil (Sanseviero, 2006).

Dentro del Estado también se generaron fuertes corrientes de
cuestionamiento. Un caso claro en este sentido es el INAU, donde
“durante la presidencia de Alejandro Bonasso (96-97) [...] se toma
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la decision de fortalecer a las ONG para poder ampliar la cobertura
[...] Ahi toma esto un gran auge que tiene criticas internas también
muy fuertes, frente a lo que se podria ver como una pérdida de prota-
gonismo del estado, y esa discusién entre estatizacién-tercerizacion
atraves6 todos los periodos de gobierno posteriores” (Entrevista a re-
presentante gubernamental N° 4).

A finales de los 90s, la presencia del tercer sector ya formaba
parte de la agenda de las politicas sociales (Villarreal y Santan-
dreu, 1999). El tema estaba instalado dentro de la estructura del
INAU. Por poner solo un ejemplo, en el informe de evaluacién de
la gestiéon del periodo 1995-1999 su director, Bonasso, declaraba
haber encontrado en las ONG “un socio invalorable que no sélo
acudié a la convocatoria que le hiciéramos en 1995 a poco de asu-
mir, sino que fue aumentando su compromiso de manera constan-
te” (INAME, 1999). El tema también empezaba a permear en los
discursos de los principales partidos politicos!®. Sin embargo, las
posiciones segufan siendo vagas y, en general, coincidian en promo-
ver un relacionamiento adecuado entre ambos actores (Villarreal
y Santandreu, 1999).

En ese momento, sélo en el sistema INAU se atendia a poco me-
nos de 40000 ninos y adolescentes, de los cuales aproximadamente un
cuarto estaban en servicios gestionados por organizaciones de la so-
ciedad civil. La colaboracién entre estado y ONG contaba ya con cierta
historia y, a la vez, representaba cada vez mas recursos e incluia a un
nuimero creciente de beneficiarios.

En este nuevo escenario, distintas investigaciones lograron
determinar que el impulso principal del nuevo modelo de colabo-
racion entre la sociedad civil y el estado era claramente el resulta-
do del acompafiamiento a los procesos de reforma del estado que
estaban teniendo lugar en el pais. Las ONG percibian profundos
cambios en el estado de bienestar, que se deresponsabilizaba y de-
jaba tareas clave en manos de actores privados. La presiéon de los
organismos internacionales para incorporar a las ONG en el nue-
vo modelo de gestién era notoria (Villarreal y Santandreu, 1999:
Rossel, 2002; Sanseviero, 2005), y esto coincidia con la “necesidad
creciente de las ONG de conseguir recursos para subsistir debido a
la retraccién de los fondos provenientes de la cooperacién interna-
cional” (Rossel, 2008b).

10 De acuerdo al relevamiento realizado para este estudio, en los programas electorales
de los principales partidos en 1999 el tema no tuvo casi presencia. Solo en el programa
del Herrerismo (sector dentro del Partido Nacional) se hace una referencia explicita a la
necesidad de construir un relacionamiento adecuado entre el tercer sector y el Estado.
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Adicionalmente, desde la sociedad civil los primeros analisis
empezaban a plantear disconformidad porque los avances en la imple-
mentacién no parecian tener un correlato en términos de incidencia
de politicas. Ya se vefa con cierta preocupacion la separacién de roles
entre el disefio y la ejecucién, y los efectos que esto podia tener sobre
las posibilidades de las ONG de lograr objetivos politicos (Villareal y
Santandreu, 1999).

Durante el gobierno de Jorge Batlle (2000-2005) la presen-
cia del tejido asociativo parecié fortalecerse atin mas. En medio
de la crisis del 2002, las ONG se identificaban como las “reales
amortiguadores de una las peores crisis de nuestro pais, lo que
demuestra nuestra capacidad y sostenibilidad”. (Omar Sellanes,
Memoria ANONG periodo 2001-2003). Para la sociedad civil, era
claro el papel clave que estaban asumiendo en la “implementacién
de politicas sociales de emergencia atendiendo necesidades basicas
de los sectores de la poblaciéon mas golpeados por la crisis” (Memo-
ria ANONG periodo 2001-2003).

Finalizando el gobierno de Batlle, el INAU atendia ya a mas de
50.000 nifios y adolescentes, de los cuales un 80% eran beneficiarios
de politicas gestionadas directamente por organizaciones de la socie-
dad civil (Midaglia, Castillo y Antia, 2006). El aumento de cobertura
del Plan CAIF y de la modalidad de atencién en tiempo parcial era
muy significativo. También se registraban aumentos de cobertura
en politicas de alimentacion (Ver grafico 1). En la prensa se hablaba
ya del “brazo ejecutor” de las principales politicas sociales del Es-
tado, compuesto por unas 5200 organizaciones (Diario El Pais, 31
de diciembre de 2004) y se reconocia la importancia que el saliente
gobierno colorado habia otorgado a las ONG como socio central en
la estrategia social llevada a cabo en esos cinco afios (Diario El Paifs,
31 de diciembre de 2004).
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Grafico 1
Evolucion de cantidad de beneficiarios de principales programas con implementacion de ONG.
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Fuente: Elaboracion en base a Midaglia, Castillo y Antia (2006) y Garcia (2008).

En contraste con este drastico avance, el debate politico sobre la par-
ticipacién de las ONG en las politicas publicas parecia estancado. Los
partidos se incorporaban muy lentamente una suerte de micro-debates
sobre el asunto, dejando entrever posiciones muy generales, a veces
divergentes y muchas veces no necesariamente alineadas dentro de
una misma colectividad politica. No se registraban planteos fuertes
de ninguno de los principales partidos en torno al rol de las ONG en la
sociedad, ni tampoco en relacién al papel que éstas debian jugar en la
prestacion de servicios sociales via convenios con distintos organismos
del estado.
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Principales hitos en el intercambio estado-tercer sector en las décadas previas al primer

gobierno de izquierda en Uruguay.
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AFINIDAD IDEOLOGICA Y PRESTACION DE
SERVICIOS EN LA ANTESALA DEL PRIMER
GOBIERNO DE IZQUIERDA

La breve resefia presentada en la seccién anterior permite plantear el
primer hilo conductor que guia el analisis de las relaciones entre las
ONG vy el primer gobierno de izquierda. Pero hay dos elementos adi-
cionales que no pueden dejar de tomarse en cuenta y que terminan de
completar la imagen sobre la situacién con que se encontré el gobier-
no de Vazquez al asumir en mazo del afio 2005. El primero es el que
plantea los principales riesgos y ejes problematicos que el modelo de
colaboracién entre el tejido asociativo y el Estado venia teniendo y que
varias investigaciones empezaban ya a mostrar. El segundo es el que
recoge las principales aristas del vinculo entre las ONG y la izquierda
en los afios y meses previos a su llegada al poder. Ambos puntos se de-
sarrollan a continuacién.

RELACIONAMIENTO, APRENDIZAJES Y EFECTOS NO DESEADOS
EN EL MODELO DE PRESTACION DE SERVICIOS

Como se mencioné anteriormente, la década de los 90s marcé el im-
pulso fuerte a la participacién de las ONG en la prestacién de servicios
sociales en Uruguay. En esos afios, varias fuentes de financiamiento
confluyeron y la experiencia de co-gestién de servicios sociales publicos
a cargo de entidades de la sociedad civil dej6é de ser una experiencia
aislada para convertirse en un fenémeno bastante extendido. Acusando
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recibo de este avance, sobre fines de la década distintas investigaciones
empezaron a hacer foco en este nuevo “animal” que habia surgido en la
gestién de las politicas sociales uruguayas y que parecia ir en constante
crecimiento (Laurnaga, 1998; Villarreal y Santandreu, 1999; Midaglia,
2000 y 2001; Moras, 2001* y 2001b; Rossel, 2003).

Esas investigaciones revelaban un relacionamiento complejo, con
varios conflictos y con numerosas interrogantes.

Por un lado, era claro que la participaciéon de las ONG en la
prestacién de politicas habfa contribuido a una superposicién de fi-
nanciamientos y descoordinacién en la Administracién, asi como a la
cristalizacién de un modelo de financiamiento a través de convenios,
que implicaba la imposicién por parte de la Administracién de criterios
de elegibilidad de beneficiarios en los servicios, y el disefio finalista de
un sistema que buscaba evitar financiar estructuras de funcionamiento
en las entidades (Rossel, 2008a y b). Este modelo, estructurado sobre la
estabilidad de los convenios, ponia a las entidades del tercer sector en
un rol de “falso funcionariado publico” (Rossel, 2008b), donde las ONG
operaban como ejecutoras sistematicas de un conjunto de servicios pu-
blicos con un alto grado de continuidad.

Los hallazgos de las distintas investigaciones sustentaban la ne-
cesidad de mirar, al menos con escepticismo, las hipétesis que depo-
sitaban en el tercer sector un potencial transformador. De hecho, el
impulso que habia tenido lugar en Uruguay para “abrir el juego” al
tercer sector parecia ser limitado, inestable y, en buena medida, tam-
bién funcional a la tradicional estructura de bienestar del pais, a los
acuerdos corporativos basicos y a un tercer sector que todavia estaba
lejos de convertirse en un actor “competente” en la arquitectura de los
sistemas de bienestar (Rossel, 2008b).

Este diagnéstico se traducia, en un plano general, en una
importante “complejidad politica e institucional que implica
consolidar formatos novedosos de prestacion de servicios”
(Midaglia: 2000, 6).

En términos mas concretos, esto se reflejaba en un conjunto de dudas
sobre el potencial de estos mecanismos de prestaciéon de politicas so-
ciales, vinculadas con tres fenémenos: el funcionamiento y anclaje de
la co-gestion en la institucionalidad del estado social, las transforma-
ciones que la co-gestiéon produce sobre el tercer sector uruguayo y la
reconfiguraciéon que impone en las relaciones de accountability hacia la
administracién publica.

Existia evidencia concluyente que mostraba que el potencial del
tejido asociativo y de la co-gestion en tanto instrumentos de profundi-

38



Cecilia Rossel

zacién democratica que favorecieran la participacién y la accountabi-
lity estaba lejos de ser claro. Distintas investigaciones mostraban que
en Uruguay no sélo no era posible constatar estos aportes, sino que
diversos fenémenos asociados justamente al modelo de la co-gestion
podian contribuir a obstaculizarlos, entre ellos, las regulaciones y con-
vocatorias de convenios o la burocratizacién y profesionalizacién de las
organizaciones (Rossel, 2002 y 2003).

Esto reforzaba los cuestionamientos al potencial de participacién
asociado a estos modelos de prestacién de politicas, un argumento re-
currente de la vertiente mas optimista de la literatura académica sobre
el tercer sector.

Adicionalmente, en coincidencia con la mayoria de los diagnésti-
cos presentes en la literatura, también existia un amplio consenso tanto
entre los representantes de las ONG como de la Administracién en que
la co-gestién habia acarreado consigo una importante dependencia del
tercer sector respecto a los recursos publicos (Laurnaga, 1998; Mida-
glia, 2000y 2001). Entre los efectos negativos de este fenémeno surgian
la escasa capacidad de innovacion, la rutinizacién de los procesos de
trabajo, la pérdida de autonomia econémica y técnica y, en los casos
mas extremos, la pérdida de la identidad del sector (Rossel, 2008a).

Esta pérdida de identidad se asociaba, sobre todo, al progresivo
debilitamiento de los roles politicos de las ONG. La co-gestién parecia
estar limitando la “dimension politica” de la identidad del tercer sector,
debido a cierto temor a perder recursos por reivindicaciones que pue-
dan incomodar a la Administracion, pero también como resultado de
la rutinizacién que el énfasis en prestar servicios habia provocado en
muchas organizaciones, un efecto que las redes y los actores de segundo
grado no parecian haber logrado atenuar o revertir.

Este debilitamiento de los roles politicos parecia haber contri-
buido a la escasa efectividad de los ya débiles espacios de participaciéon
de las organizaciones en la formulaciéon y disefio de las politicas. Las
ONG presentaban una muy baja capacidad de dedicar recursos a la
promocion de la participacién y experimentaban un condicionamiento
de su capacidad de cuestionar y controlar a la administracién, debido
ala posibilidad de que posturas mas reivindicativas llevaran a la admi-
nistracién a retirar los fondos (Rossel, 2003 y 2008a).

En definitiva, poco antes de asumir la izquierda era claro que
las transformaciones experimentadas por el tercer sector a partir de la
implementacién sistematica de servicios sociales publicos no habian
sido inocuas para las ONG. Hacia ya un tiempo que el proceso estaba
“pasando factura” al sector, con efectos negativos y superpuestos, que
tendian a ir siempre hacia el debilitamiento de las bases constitutivas
de la identidad del sector. Todavia quedaba por determinar si los pro-
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blemas identificados eran en realidad los “dolores de crecimiento” de un
nuevo modelo de politicas sociales (y no necesariamente de proteccion
social en sentido amplio) en un pais donde la tradicién estatista, la di-
namica corporativa y los partidos politicos seguian tallando con fuerza
y dejaban, aun con tantos cambios, poco margen para la incorporacién
rapida y exitosa de un nuevo actor en el campo de las politicas sociales.
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EL VINCULO DE LA IZQUIERDA CON LAS
ONG EN LA PREVIA DEL GOBIERNO

Tradicionalmente, la idea de que en el origen de gran parte de las ONG
habfia cierta afinidad con la ideologia de izquierda y con la resistencia
a la dictadura ha estado bastante extendida. En efecto, el periodo au-
toritario“[...] fue un periodo de crecimiento de organizaciones que de
algiin modo funcionaban como un 4mbito de nucleamiento de gente de
izquierda desplazada por la dictadura enfocando el trabajo social como
un modo en tratar de incidir en algo, en mejorar las condiciones del
pais, en poder hacer trabajo social con alguna proyeccién politica, y con
un financiamiento internacional muy fuerte, y hubo un gran desarrollo
de policlinicas, merenderos, proyectos infantiles, ollas populares, orga-
nizaciones barriales, iniciativas econémicas. En los tltimos afios de la
dictadura empez6 a haber mas articulacién entre las organizaciones, y
también de promover organizaciones sociales” (Entrevista a represen-
tante gubernamental N° 4).

Pero en la previa de la llegada de Tabaré Vazquez al gobierno na-
cional y habiendo pasado casi 20 afios desde el retorno a la democracia
el panorama habia cambiado bastante. Desde ese entonces, muchas de
las organizaciones surgidas en esa etapa habian desaparecido, y tam-
bién muchas nuevas organizaciones habian surgido, especialmente en
el area de los servicios sociales. La imagen del tejido asociativo en el
Uruguay del 2004 y muy especialmente el que convenia con el Estado
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diferfa bastante de la de las ONG gestadas en la época dictatorial. In-
cluso aquellas que permanecian funcionando habian cambiado buena
parte de su forma de trabajo, metas, funcionamiento (Rossel, 2008a).

Estos cambios afectaron parcialmente la visién de una relacion
relativamente lineal entre las ONG y la ideologia de izquierda. Si bien
es cierto que el origen de una gran parte de las ONG estuvo vinculado
ala izquierda y a la resistencia contra la dictadura, “[...] después cam-
biaron las reglas y en democracia funcionan de manera distinta [...]
hay una variedad muy amplia, y tampoco es cierto que todas las ONG
estén vinculadas a la izquierda” (Entrevista a representante ONG N° 1).
Y sobre todo, en el camino de las reformas y del nuevo “mercado” de la
prestacion de servicios fueron apareciendo nuevos actores en la escena.

En 2004 la percepcién de que buena parte de las ONG que tra-
bajan prestando servicios sociales publicos tenian cierta afinidad con
la izquierda seguia vigente. Sin embargo, poco tiempo después seria
claro que los significados de esta afinidad y de los vinculos no eran li-
neales. Tampoco era lineal, mas alla de algunas asociaciones gruesas,
la existencia de relaciones virtuosas entre las ONG y el Frente Amplio.

Un entrevistado que ocupaba un cargo politico en un organismo
publico durante el gobierno de Vazquez afirmaba que “un porcentaje
importante de la gente que trabaja en las ONG son votantes del FA,
cercanos o conocidos de quienes podemos estar en el gobierno, porque
hemos trabajado juntos o hemos compartido muchos espacios, basica-
mente es una cierta afinidad que puede haber..hay vinculos informales”
(Entrevista a representante gubernamental N° 4). Por su parte, el actual
senador del Frente Amplio, Carlos Baraibar, sefialaba que “[...] en una
inmensa mayoria son frenteamplistas los que estan militando en ellas
[las ONG ]: movimientos ambientalistas; de mujeres; de capacitacion
social; de investigaciéon econémica, sociolégicas, politicas; de organi-
zaciones barriales; de fomento productivo. La gente prefiere hoy, mas
que trabajar para que se hagan las revoluciones y cuando se hagan le
tapen el pozo, trabajar hoy para que le tapen el pozo, entre otras cosas,
porque esa revolucién se ve cada dia mas distante, cuando no imposi-
ble” (Harnecker, 1995: 45).

En la antesala del gobierno de izquierda, los partidos tradiciona-
les —que gobernaron durante los afios en que se gesto y se dio el primer
impulso a la relacién estable de colaboracién por convenios entre ONG
y Estado- reivindicaban esto como un logro y criticaban duramente a
la izquierda por haber cuestionado durante tanto tiempo esta légica de
trabajo. Finalizando el gobierno de Batlle y previo a las elecciones de
2004, el diputado colorado Washington Abdala sefialaba en un evento
publico lo siguiente: “Todo esto (la participaciéon de las ONG en las
politicas publicas) funciona bastante bien y hago una picardia aci, y
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van a ver ustedes que puedo eventualmente tener razén —ojala no la
tenga—. Como todo esto lo impulsamos desde lo que se llama en el pais
una cierta vision, la nuestra, la visién de los partidos histéricos, muchas
veces somos blanco de criticas muy fuertes” (Abdala, mafianas com-
plejas). Anos mas tarde volvia a afirmar que “Los gobiernos anteriores,
particularmente los colorados (basta recordar la politica de apertura
hacia la sociedad civil bajo la administracién Bonasso en el INAME)
abrieron sus puertas de par en par a las ONG, siendo que muchas de
éstas no tenian ningdn tipo de afinidad politica con los gobiernos en
cuestion, sino todo lo contrario” (Washington Abdala)!!.

En ciertos sectores del FA existia la conviccién de que las ONG
debian jugar un papel clave en las politicas publicas y que para que éste
pudiera desarrollarse el Estado debia no solo acudir a las ONG sino
fortalecerlas. En el afio 2004 Miguel Ferndndez Galeano (quien lue-
go fue subsecretario de Salud Publica en el primer gobierno frentista,
planteaba que las ONG eran un “[...] factor importante en el desarrollo
de la politica publica [...] El fortalecimiento de la sociedad civil debe
ser encarado como una politica social de Estado, con instrumentos
y recursos estatales para su consolidacién [...] Si se quiere sociedad
civil fuerte, tiene que haber disefos de politica publica para fortalecer
a las ONG”(Miguel Ferniandez Galeano, 2004). En la misma linea, en
los meses previos a la asuncién de Vazquez, distintas voces dentro y
afines al Frente Amplio y la izquierda planteaban la necesidad de que
el nuevo gobierno abordara con profundidad la temética de las ONG,
reconociendo su trayectoria e importancia histérica en la resistencia
al autoritarismo, asi como sus capacidades para la intermediacién de
intereses (Sanseviero, 2005).

Pero estas visiones coexistian, a la vez, con una fuerte preocu-
pacion por la existencia del riesgo de una légica clientelar en las rela-
ciones entre ONG y Estado (Morés, 2001b) y sobre, todo, por una falta
de transparencia y rendicién de cuentas. Por ejemplo, Felipe Michelini
planteaba en el ano 2004 que “Hay muchas decisiones de la administra-
cion relativas a asignar responsabilidades a las ONG en las cuales, si no
hay clientelismo, hay figuras parecidas. No hay transparencia”(Felipe
Michelini, 2004). También Fernandez Galeano en se mismo momento
explicaba que las ONG “pueden convertirse y se convierten muchas ve-
ces en expresiones de grupos corporativos con intereses profesionales
y aun laborales, y debemos asegurarnos los mecanismos de prevenciéon
de nuevas formas de clientelismo en la vinculacién con los organismos
del Estado” (Miguel Fernandez Galeano, 2004).

11 Sitio web del foto batllista: http://www.forobatllista.com/printNews.asp?tf_
NewsId=4063

43



“TE AMO, TE ODIO, DAME MAS”

El nivel de debate seguia estando, sin embargo, en el plano de un
didlogo poco sistemético. A nivel del Frente Amplio, las referencias al
tercer sector y la participaciéon de la sociedad civil en las politicas eran
practicamente inexistentes. En el programa de gobierno presentado por
esa fuerza politica para las elecciones del 2004 se daba por sentada cier-
ta participacién de las organizaciones sociales en la gestién de politicas,
pero no se especificaba el rumbo que esta colaboracién debia tener, ni
sus implicancias en términos de participacién ciudadana!2.

Desde el ambito de las ONG, la antesala de la asuncién de Vaz-
quez estuvo pautada por de cierta complicidad con el Frente Amplio
que mostraba la afinidad del tejido asociativo con el futuro gobierno.
La alineacién de propuestas gubernamentales con los principales pos-
tulados de las ONG no tardé en llegar (Sanseviero, 2005).

12 EP/FA-NM (2004) “El gobierno del cambio. La transicién responsable”, Recopilacién
de las propuestas, proyectos e ideas para el gobierno progresista, formuladas por el Dr.
Tabaré Vazquez en el ciclo «La transicién responsable».
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EL PRIMER GOBIERNO DE IZQUIERDA'Y
LAS ONG PRESTADORAS DE SERVICIOS
SOCIALES

CRONOLOGIAY EVOLUCION DE UN VINCULO COMPLEJO

2005: LUNA DE MIELY PRIMEROS DESENCANTOS

La llegada la izquierda al poder en marzo de 2005 marca un nuevo es-
cenario para las relaciones de las ONG con el gobierno nacional.

Este nuevo escenario se inicié con altas expectativas por parte
del tejido asociativo, asociadas, por un lado, a la posibilidad de conso-
lidar una agenda social de izquierda en el pais y, por otro, a la conso-
lidacién de un rol méas protagénico para las ONG. En definitiva, “las
OSC en su mayoria se han identificado con la izquierda, muchas de ellas
trabajaron fuertemente en la salida de la dictadura, han sido siempre
como un centro de pensamiento ideolégico mas de izquierda [y] tenfan
muchas expectativas cuando aparecié por primer vez un gobierno de
izquierda en el pais” (ANONG).

Pero las primeras sefiales que las ONG recibieron con la llegada
del Frente Amplio al gobierno fueron poco alentadoras.

Por un lado, tras ganar las elecciones Tabaré Vazquez se abocé
a la creacién de su gabinete y a delinear las principales estrategias de
su gobierno. Definié que la ex senadora comunista Marina Arismendi
seria la responsable de conducir un flamante Ministerio de Desarrollo
Social. Entre fines de 2004 e inicios de 2005 el Frente Amplio discutié
fuertemente los contenidos de su “buque insignia”, el Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (PANES).
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A apenas 10 dias de iniciado el gobierno y antes de asumir su
cargo como Ministra, Arismendi arremetia contra las ONG sefialando
que “algunas ONG dicen que son sin fines de lucro pero sabemos que
después lucran” y que el ministerio impondria controles més fuertes, ya
que sabia que algunas ONG se fundaban con el objetivo de “vivir a costa
del Estado” (Semanario Busqueda, 10 de marzo de 2005).

El planteo irrit6 a las ONG, quienes sefialaron estar “sorpren-
didas por el tratamiento” que la futura jerarca les estaba dando, que-
jandose porque “nadie habia respondido a los pedidos de entrevista
que habian hecho” (Semanario Busqueda, Entrevista a Fernando Ro-
driguez, Presidente de ANONG, 17 de marzo de 2005). Sin embargo,
las reacciones publicas no pasaron de alli y comenzaba a tomar forma
un rasgo claro del posicionamiento del tercer sector frente al gobierno
durante buena parte del periodo, que procesaba el malestar con el go-
bierno con un “silencio tactico” y una “«gestién privada de la disidencia”
(Sanseviero, 2005; FESUR, 2005).

En los meses subsiguientes, el debate volvié a surgir varias veces.
Pero simultdneamente, el MIDES comenzaba a funcionar y a poner en
marcha los principales componentes del PANES que, ahora ya més de-
lineados, requerian fuertemente de la ejecucién de servicios. Para poder
poner en marcha estos servicios, se convocé a las ONG, quienes rapida-
mente comenzaron a trabajar en la ejecucion de de distintos programas,
convirtiéndose en sus principales ejecutores (Sanseviero, 2006).

Alavez, en la estructura del MIDES se incorporaba a organismos
como el INJU y el Programa Infamilia. El disefio de este dltimo —creado
durante el gobierno de Batlle en la 6rbita de la Presidencia de la Repu-
blica- estaba sufriendo fuertes modificaciones, pero la légica de contar
con las ONG como principales ejecutoras en algunas areas de atencién
a la infancia no habia variado significativamente. A instancias de este
programa se impulsé la expansién de la cobertura de CAIF, que luego fue
absorbida en su totalidad por el INAU. Entre el 2004 y el 2008, la cober-
tura del Plan se incrementé en casi un tercio, alcanzado a cerca de 39000
nifios. Adicionalmente, el Programa financiaba intervenciones concretas
en la modalidad de convenio -entre ellas, la atencién a nifios y adolescen-
tes en situacién de calle, el Programa de aulas comunitarias, el abuso y
el maltrato infantil- y fortalecia su programa de desarrollo comunitario
a través de los SOCAT (servicios de orientacién y consulta), gestionados
mayoritariamente por organizaciones sociales de base barrial'3.

Entre medio, en agosto de 2005 se aprob6 tras un importante de-
bate la Ley de Voluntariado que reconocia y regulaba el trabajo volun-
tario en el &mbito publico, pero no abordaba la regulacién en el &mbito

13 Ver http://www.infamilia.gub.uy/
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privado'®. La normativa generé disconformidad en el universo de las
ONG, quienes criticaron entre otros aspectos la incorporacion estable del
trabajo voluntario en los organismos estatales, algo que fue visto como
una mini reforma del Estado encubierta en las urgencias que imponia
la emergencia social y que abria el espacio para practicas clientelares
(Semanario Brecha, 13 de mayo de 2005). También se percibié como
inadecuado el excesivo énfasis prestado por la normativa al voluntariado
individual en detrimento del colectivo, y gener6 malestar el intento de que
el MIDES llevara un registro de voluntarios y (otro registro) de organiza-
ciones sociales (Semanario Brecha, 13 de mayo de 2005).

En este contexto, los primeros analisis que comenzaban a reali-
zarse sobre el intercambio la sociedad civil y el estado en el 4rea social
ya pronosticaban dificultades, debido a la falta de definiciones precisas
del gobierno en relaciéon al lugar que las ONG debian ocupar en la ejecu-
cion de las politicas. Pero también estaban ausentes las definiciones del
gobierno respecto a la participacion ciudadana y, dentro de ella, al rol
que las organizaciones sociales podfan desemperiar en ella (Sanseviero,
2005). En definitiva, “durante los primeros meses de 2005 la «retérica
participativa» del gobierno fue «matizada» por iniciativas legales y dis-
cursos de contenidos fuertemente deslegitimadores del tercer sector”
(Sanseviero, 2005: 9).

Sobre fines del 2005 el conflicto inicial entre el Ministerio y las
ONG quedaba en un segundo plano, mientras las necesidades concretas
de llevar a cabo el PANES iban siendo cada vez mas importantes. Este
proceso inicial es recordado hoy por miembros de las ONG “[la postura
del Ministerio] en los hechos fue cambiando, hubo un cambio notorio
en el discurso, especificamente de la Ministra, y no solo en el discurso
sino en los hechos, porque las organizaciones fueron convocadas a par-
ticipar, a participar en espacios de dialogo y de discusién y a participar
como ejecutoras” (ANONG). La misma visién comparte un ex — jerarca
del MIDES: “..se arranca en 2005 con una postura de que el estado tenfa
que hacerse cargo de las primeras intervenciones sociales (PANES), y
ese afo fue un afio bastante conflictivo. No llegé a mayores pero que no
parecia que estado y ONG iban a ser muy buenos amigos” (Entrevista
responsable gubernamental N° 3).

Pasados los primeros conflictos, la relaciéon entre ONG vy el
gobierno, al menos en el drea social, comenzé a ser mas fluida. Los
recursos para la ejecucion de servicios iba en aumento y la presencia

14 Ley 17885 que “Reconoce, define, regula, promueve y facilita la participacién solidaria
de los particulares en actuaciones de voluntariado en instituciones publicas, directamen-
te 0 a través de organizaciones privadas sin fines de lucro, nacionales o extranjera”, 19 de
agosto de 2005, en http://www.parlamento.gub.uy/Leyes/Ley17885.htm
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del tejido asociativo se hacia mas fuerte en 4reas en las que hasta el
momento habia tenido menos relevancia, como empleo y atencién a
adultos. En la dindmica cotidiana, las “diferentes organizaciones eran
reabsorbidas por sus tradicionales rutinas de relacionamiento con el
Estado” (Sanseviero, 2005: 9), basadas en la transferencia de recursos
para la prestacion de servicios sociales.

A la vez, al menos en el discurso, este nuevo escenario de ma-
yores recursos y convocatoria recurrente a las ONG se hacia en un
contexto de recuperaciéon de “[...] la capacidad de iniciativa y el rol del
estado como ente regulador, ambito de definicién de prioridades y de
marcar las lineas de los distintos proyectos de trabajo a ser llevados
adelante por los organismos publicos con las organizaciones de la socie-
dad civil” (Entrevista responsable gubernamental, 1). Sobre este punto,
otras voces del gobierno sefialan que “con el surgimiento del MIDES
donde las dudas iniciales respecto a que papel darle a las ONG se fueron
despejando en la practica, saldando quizas algunas discusiones mas
por las necesidades operativas de implementacion de las politicas, es
decir, podria haber discrepancia desde el punto ideolégico, pero fue
quedando claro que si no se trabajaba operativamente aprovechando
la experiencia de las ONG, muchas de las politicas no iban a poder
llevarse adelante” (Entrevista responsable gubernamental N° 2).

Claramente, hacia fines del afio 2005 el tono inicial que el MI-
DES habia tenido respecto a las ONG estaba cambiando, los llamados
alicitaciones se hacian cada vez mas frecuentes y la presencia del tejido
asociativo en la implementacién de politicas volvia a ser una dato de
la realidad.

Al mismo tiempo, el MIDES ponia en marcha el proceso para
crear un espacio de participacién permanente de las ONG en relacién
a la formulacién y elaboracién de las politicas sociales. El resultado de
estas gestiones se visualiz6 en noviembre de ese afio, cuando comienza
a funcionar el “Espacio de Didlogo Social”, un mecanismo institucio-
nalizado que convocaba a las ONG a formar parte de un “un espacio
sistematico y permanente de intercambio de prioridades, intereses e
informacién” (Bica, 2007). Este ambito integraba a un amplio espectro
de organizaciones'® y, hacia finales de afio, este mecanismo planteaba

15 Desde su conformacién el Espacio estuvo integrado por representantes del MIDES,
la Asociacién Nacional de ONG (ANONG), la Federacién Uruguaya de Cooperativas de
Vivienda de Ayuda Mutua (FUCVAM), la Confederacion de Entidades Cooperativas (CU-
DECOOP), la Asociacién de Uruguaya de Educacion Catélica (AUDEC), el Espacio de
Economia Solidaria, Federacion de Institutos Populares de Educacién Infantil (FIPEI),
la Comisién Nacional de Seguimiento Mujeres por Democracia, Equidad y Ciudadania
(CNS), Caritas Uruguay y la Federaciéon de Cooperativas de Producciéon del Uruguay
(FCPU). A mediados del afio 2007 se suma al Espacio la Plataforma Interamericana de
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ya los temas prioritarios de su agenda para el afo siguiente: politicas
de empleo, articulacion territorial e tema de infancia (Bica, 2007). La
visiones de las ONG sobre este espacio fueron positivas y alentadoras
(Sanseviero, 2006).

2006-2007: LA RUTINA, TENSIONES Y CRISIS

A partir de inicios del afio 2006 la relacion entre las ONG vy el gobier-
no empez6 a funcionar con cierta rutina. Esa rutina permitié llegar a
acuerdos de trabajo, que implicaban objetivos y tareas a desarrollar por
ambos actores. A los habituales convenios de colaboracién con organis-
mos como el INAU, la DINAE, INDA se sumaban ahora los principales
programas del PANES y el abanico de servicios que el Programa Infa-
milia del MIDES empezaba ofrecer.

Como comenta uno de los representantes estatales en ese mo-
mento “ creo que después la experiencia fue permitiendo acercamien-
tos, primero mas de ejecucion, bueno, porque era cierto que las ONG
estaban en lugares donde el estado no habia llegado atn..y en el 2006
comienza una relacién de ejecuciéon mas estable” (Entrevista a repre-
sentante gubernamental N° 2).

Mientras tanto, el Espacio de Didlogo Social seguia funcionado.
En el afio 2006 formalizo su sistema de funcionamiento y se realizaron
nuevas propuestas para seguir avanzando en el trabajo conjunto (Bica,
2007). La valoracién inicial que hicieron las ONG sobre la apertura de
ese ambito de discusién fue muy positiva (Dibot, 2009).

Sin embargo, al igual que ocurria en gobiernos anteriores, las
ONG siguieron notando asimetrias en los modos de relacionamiento
y profundidad de los acuerdos que alcanzaban con distintas oficinas
gubernamentales.

El tono general de la relacion entre las organizaciones y los or-
ganismos estatales se estabilizaba. Pero la estabilidad duraba poco.

En marzo de 2006 el senador frenteamplista Eleuterio Fernan-
dez Huidobro (Movimiento de Participaciéon Popular) sostuvo en una
entrevista publicada por el semanario Crénicas que “uno de los mejores
negocios que hay en este pais es fundar una ONG” (Semanario Créni-
cas, 10/3/2006). Pocos dias después, el Diario El Pais publicaba una
nota que sefialaba que entre “el 25 y el 35% de las organizaciones no gu-
bernamentales que cumplen servicios para la Administracién Nacional
de Ensenianza Publica (ANEP) no cumplen con sus objetivos, y que en
algunos casos sus convenios rozan la ilegalidad” (El Pais, 26/2/2006).
Si bien en aquel momento las autoridades del CODICEN de la ANEP
transmitieron que no se podia generalizar, el titular tuvo repercusiones

Derechos Humanos.
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importantes y abrié la polémica nuevamente en relacién a los convenios
y contratos de ese organismo con organizaciones sociales.

Las reacciones de la sociedad civil no se hicieron esperar. En una
nota otorgada a la Radio El Espectador, Dardo Rodriguez, presidente
de la Asociacién Nacional de ONG en ese momento, planteaba que las
ONG “estan controladas por las mismas normas que cualquier ente
publico incluso en la ejecucién técnica, con sistemas mas rigurosos que
para cualquier organismo estatal” (Radio El Espectador, 21 de setiem-
bre de 2005). Por su parte, Gustavo Leal, miembro de la coordinacién
de El Abrojo, reaccionaba a las declaraciones de Fernandez Huidobro
diciendo que “no puede existir la impunidad de todo lo que se dice sin
conocer casi nada” y que las generalizaciones nunca son inteligentes”
(La Diaria, 27 de marzo de 2006).

Meses mas tarde, nuevas declaraciones de Fernandez Huido-
bro volvian a ensanchar la distancia entre las ONG y el gobierno. En
una entrevista en el Semanario Voces del Frente, el entonces senador
alertaba sobre la “influencia terrible que estan teniendo en el mundo
y el papel que el imperialismo les adjudica”, argumentando que “son
aparatos mas burocréaticos que el Estado y curros de todos colores”
(Semanario Voces del Frente, 26 de octubre de 2006). Este planteo fue
fuertemente criticado por las ONG. Algunas voces plantearon que “en el
sistema politico sigue habiendo un desprecio muy profundo a las ONG
“ (Diario El Pais, 31 de marzo de 2006).

En los meses subsiguientes, y pese a los intensos debates, la re-
lacién cotidiana entre las ONG y el gobierno seguia el curso de la eje-
cucién de los servicios y la demanda para nuevos proyectos sin mucho
conflicto. Pero a mediados del afio 2007 el debate y el enfrentamiento
volvieron a surgir a raiz de la reforma tributaria y de un decreto apro-
bado por el gobierno que establecia el cobro de aportaciones patronales
ala seguridad social para el personal que trabajaba en las organizacio-
nes sociales. Esto implicaba que las ONG “debieran tributar aportes
patronales al BPS (7,5%) y abonar pagos por el seguro por enfermedad,
entre otros gravamenes dispuestos en el nuevo sistema fiscal”(EL Pafs,
14 de julio de 2007).

En ese momento, varias organizaciones sociales salieron fuer-
temente a los medios expresando su malestar. La ANONG evalu6 que
la suspension de las exoneraciones era “error”, una “impericia” y una
medida “poco profesional” que tendria “importantes costos politicos”
para el gobierno (El Pais, 14 de julio de 2007). Adicionalmente, algunas
ONG ya planteaban la posibilidad de dejar de ejecutar los servicios so-
ciales que tenian a su cargo, “devolver los convenios y mandar la gente
al seguro de paro” (El Pais, 14 de julio de 2007).

El conflicto generé gran debate y una cierta alarma respecto al
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destino de los muchos servicios que estaban siendo ejecutados por or-
ganizaciones sociales. Incluso desde el propio gobierno se alzaron voces
planteando la gravedad de la posibilidad de que las ONG se retiraran de
su rol prestador (El Pais, 14 de julio de 2007).

Tras varias idas y vueltas e intensas negociaciones, pocos dias
después se aprob6 un decreto que suspendia la medida especificamen-
te para las ONG. Sin embargo, la solucién no dejaba satisfechas a las
organizaciones, en tanto la suspension aplicaba solo a ciertos grupos
de ONG conveniando con algunos organismos (MIDES, por ejemplo),
y dejaba fuera a varias entidades que articulaban su trabajo con otras
areas de la administracién.

Pocos dias antes de este desenlace, el MIDES instalaba en el te-
rritorio las primeras muestras de la apuesta principal de la izquierda en
materia de participacién vinculada a las politicas sociales: los Consejos
Sociales. Los Consejos — que se estructuran en base a la participacion
de organizaciones de la sociedad civil - fueron creados como “espacios
de participaciéon que promueven formas de articulacién e intercambio
entre la sociedad civil organizada y el Estado” (MIDES, 2006), con la
funcién especifica de analizar y dar seguimiento a las politicas socia-
les, elaborar recomendaciones de priorizacién de problemas y articular
demandas de la ciudadania (MIDES, 2006).

En el plano de la ejecucion, en estos dos afios se habia concentra-
do el grueso de la ejecucién de los principales programas sociales del
PANES gestionados por ONG: 15684 personas se habian beneficiado de
las acciones del programa Trabajo por Uruguay y 15175 jefes de hogar
habian participado del “Rutas de salida™®.

2008-2009: PUNTOS DE ENCUENTRO Y NUEVAS DISTANCIAS

Elinicio del ano 2008 seguia marcado por cierta incertidumbre respec-
to al alcance de la suspension de los aportes patronales para las ONG.
En marzo de ese afio se aprueba finalmente un decreto que aplica la
exoneracion a un conjunto amplio de instituciones, incluyendo a las ins-
tituciones educativas sin fines de lucro, asi como a las organizaciones
que prestan servicios para el INAU.

A fines del afio 2007 comienza a gestarse en el Comité de Coordi-
nacién Estratégica de Infancia (CCE) la posibilidad de llevar adelante
un proceso de debate para elaborar una Estrategia de politicas de infan-
cia y adolescencia a largo plazo. En este proceso, que se denomind final-
mente Estrategia Nacional para la Infancia y la adolescencia (ENIA),
el CCE convocé expresamente a las ONG prestadoras de servicios, que

16 MIDES (2008) Plan de atencién nacional a la emergencia social
(PANES 2005 - 2007).

51



“TE AMO, TE ODIO, DAME MAS”

estuvieron representadas en tres instancias: en la secretaria ejecutiva
que organizé los debates, en el debate propiamente dicho y en la imple-
mentacién de una consulta a nifios y adolescentes que formé parte del
proceso general de elaboracién de la ENTAY. El proceso de preparacién
y debate de la ENIA tuvo lugar durante el afio 2008, y culminé con la
presentacién de un documento publico a fines de ese afio, asi como con
la elaboraciéon de documentos posteriores y debates en el interior del
pais en los primeros meses del 2009.

Este proceso, aunque no exento de tensiones, parece haber sido
un evento definitorio en la configuracién de las relaciones entre el te-
jido asociativo y el gobierno. Los actores gubernamentales valoraron
especialmente la presencia de las ONG vy, sobre todo, las ONG ubican la
ENIA como uno de los puntos més claros de encuentro con el gobierno,
algo que no habia sido facil de alcanzar hasta ese momento. Para algu-
nos actores de la sociedad civil la ENIA constituyé de hecho un “hito en
la relacién sociedad civil y estado, pero porque es un hito en pensar la
infancia, es un hito histérico” (Entrevista a representante ONG N° 4).

Al mismo tiempo, la implementacién de los Consejos Sociales
alcanzaba ya una etapa de consolidacién. Se creaban consejos en todos
los departamentos del pais e incluso en algunas regiones y la dindmica
participativa contaba ya con cierta trayectoria. Sin embargo, las eva-
luaciones que empezaban a realizarse mostraban luces y sombras de
esta experiencia. Por un lado, se evaluaba como punto débil la fuerte
presencia del MIDES en la cristalizacién de esta experiencia participa-
tiva, y sus efectos sobre la autonomia y capacidad reivindicativa de las
organizaciones sociales (Bastarrica y Marsigilia, 2010). La autonomia
de estos espacios estaba muy lejos de lograrse. A la vez, todo indica-
ba que existian déficits importantes de representatividad (Bastarrica y
Marsigilia, 2010).

17 Para mas informacién sobre este proceso, consultar el sitio www.enia.org.uy
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Figura 2
Principales hitos en el intercambio estado-tercer sector en el periodo 2005-2009.
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EL FRENTE AMPLIO EN EL GOBIERNOY SU(S) MIRADA(S) SOBRE LAS
ONG : AMOR, ODIO Y PRAGMATISMO

Aunque existe escasa informacién objetiva sobre el flujo de recursos
destinado a ONG y los cambios en los presupuestos de las entidades, la
mayor parte de los actores involucrados en mecanismos de co-gestién
de servicios sociales publicos, tanto desde el tercer sector como desde
la administracién publica, coinciden en senalar que en el periodo 2005-
2009 hubo un fuerte aumento de financiamiento para la ejecucién de
politicas por ONG. La puesta en marcha del PANES, la reformulacién
y nuevo impulso al programa Infamilia (que incluyé la expansién de
ciertas modalidades de centros CAIF) y el reforzamiento de politica en
las areas de empleo y alimentacién configuraron un nuevo contexto
de “abundancia”. Pero aunque “es claro es que hubo més inversién en
politicas sociales”, no son tan claros los efectos que este proceso tuvo
sobre el crecimiento y fortalecimiento del tercer sector en convenio en
el area social.

Entre las propias organizaciones, existe cierto consenso en que
este mayor flujo de recursos no tuvo impacto sobre el fortalecimiento
econdémico de las ONG, aunque si contribuy6 al surgimiento de nue-
vas entidades. En el tejido asociativo se considera que “No ha habido
un crecimiento econémico de las ONG..en realidad nacieron nuevas
organizaciones” (Entrevista a representante ONG N° 5), “surgieron
muchas ONG chicas, que se formaron para presentarse a proyectos”
(Entrevista a representante ONG N° 3), “ha habido un crecimiento
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importante de organizaciones en algunas areas” (Entrevista a repre-
sentante ONG N° 6).

Desde el punto de vista de algunas organizaciones mas chicas,
este proceso llevé a que durante el primer gobierno de izquierda el dine-
ro haya estado “[...] mejor distribuido..Antes habia ONG muy grandes
que se sabian mover y concentraban muchos recursos y vos no veias
demasiado los resultados de esos recursos..Ahora todo es mas equita-
tivo, hay un mayor flujo de caja, pero hay una descapitalizacion de las
ONG ” (Entrevista a representante ONG N° 5). En contrapartida, las
organizaciones mas grandes consideraron que “quienes han estado al
frente de los organismos publicos desarrollaron una politica de reparto
de tareas, intentando ser equitativo y bloqueando la posibilidad de que
las organizaciones acumulen convenios”, lo que gener6 “una presién
para que se creen organizaciones que puedan cubrir rubros o areas
con demanda, algunos son gente que no tiene experiencia y otros son
oportunistas”. (Diario El Pais, 31 de marzo de 2006).

Mais alld de las distintas visiones, hay acuerdo en que durante
el periodo 2005-2009 no se modificé significativamente el modelo de
financiamiento que estaba vigente desde el inicio de los primeros con-
venios en la década de los 90s. Segtin las organizaciones, este modelo,
que establece el pago por beneficiario y en una légica por proyecto “[...]
limita desde el punto de vista de la ONG, justamente a poder financiar
todo este trabajo de representacion, también de investigar, profundizar,
hacer monitoreo...Esto en general lo han hecho quienes tienen varios
convenios con el estado y van teniendo remanente de los proyectos, o
quienes han tenido financiamiento internacional” (Entrevista a repre-
sentante gubernamental N° 4).

De hecho, esta bastante extendida la idea de que, aunque los
recursos y proyectos aumentaron, los montos destinados a cubrir los
servicios se mantuvieron estables. Por esta razén, “la gran mayoria de
los proyectos que se ejecutan desde el estado sufren grandes penurias
econdémico-financieros y esto ha llevado a una situacién de la sociedad
civil complicada en términos econémicos-financieros” (Entrevista a
representante ONG N° 4). Mas atin, el representante de una organiza-
cién plantea que “[...] veces el estado juega como un doble discurso..
hay programas que ejecutamos nosotros que estdn complicados, muy
complicados econémicamente. De hecho hay programas que hemos
decidido no ejecutar porque no dan los recursos que el estado prevé..
es una politica miserable desde el punto de vista econémico” (Entre-
vista a representante ONG N° 10). Como se analizara mas adelante,
al parecer los impactos negativos ya conocidos de esta modalidad de
financiamiento no solo no lograron revertirse en este periodo, sino que
en algunos casos se profundizaron.
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Todo indica que el aumento de recursos y la creacién de nuevos
proyectos para su ejecucion por las ONG planteaba, ya al inicio del go-
bierno de Vazquez, un escenario que no estaba libre de contradicciones.

Por otro lado, tal como se vislumbraba en los meses previos a la
asuncién de Vazquez, los discursos dentro del recién creado gobierno
respecto al papel que debian jugar las ONG fueron muchas veces diver-
gentes, muchas otras confusos.

En realidad, al llegar al gobierno el Frente Amplio se enfrenté a
la necesidad de tomar postura sobre un tema al que no habia prestado
mucha atencién. Cuando lo hizo, varias posiciones divergentes salieron
alaluz.

Por un lado, se senalaba que las ONG habian sido funcionales
durante mucho tiempo a un proceso de desresponsabilizacién y terce-
rizacion llevado a cabo por el Estado (Midaglia, Antia y Castillo, 2006).
Al llegar al poder, el impulso de la izquierda por reivindicar la recu-
peracion de espacios por parte del Estado arremetié, como se mostré
anteriormente, contra las ONG y su rol en la ejecucién de politicas. De
hecho, desde las ONG se percibié que en la izquierda habian sectores
que claramente pensaban que “[...] este tipo de organizaciones estaba
para tapar los agujeros de un estado omiso, bueno, ahora no hay un es-
tado omiso, hay un estado responsable, estas organizaciones no tienen
mucho que hacer aca” (Entrevista a representante ONG N° 1).

Mas atn, la imagen que el tejido asociativo recibi6 fue que dentro
de algunos sectores del FA la visién sobre el modelo de colaboracién
con la sociedad civil era bastante drastica: “el Estado lo que hace es, a
fuerza de reducir costos, quitarse responsabilidades..y eso esta en el ta-
pete hoy, se plantea que el Estado recupere, porque las ONG han terce-
rizado....hoy se esta discutiendo en la comisién de programa del frente
hacer desaparecer a las ONG en un nuevo gobierno de izquierda...que
tiene que volver todo al estado..ese es el discurso que, en forma medio
de caricatura, es el que lleva adelante el sindicato de INAU, y ADEOM”
(Entrevista a representante ONG N° 9). Esta mirada fue duramente
criticada por algunas ONG. Otras opiniones mas radicales dentro del
Frente Amplio senalaban, como se mostré anteriormente, que las ONG
se habian convertido en un negocio, y que las relaciones entre éstas y el
estado estdan claramente pautadas por légicas corruptas.

También fue objeto de cuestionamientos por parte de los otros
partidos. Un militante del partido independiente senala que “hay sec-
tores de izquierda que tienen un discurso muy anti- ONG, que dicen
que [las ONG ] son representantes de las politicas de los 90” (Cobro).

En otro plano, desde las ONG se percibia que algunos sectores
dentro del FA “[...] identifican la participacién en este tipo de organiza-
ciones como un factor de desmovilizacién politica..entonces también lo
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ven incluso como una competencia a los partidos politicos” (Entrevista
a representante ONG N° 1).

En definitiva, el contexto de la llegada del Frente Amplio al go-
bierno nacional tironeaba a las ONG desde varios lados, en una légica
bastante paradéjica: aumento de recursos y demanda por un lado, y
discurso critico hacia su rol por otro.

Como resultado, en términos generales las relaciones entre el
tercer sector y la administracién publica transitaron predominante-
mente por la via del pragmatismo, que se estuvo impulsado por dos
factores: la necesidad de las ONG de obtener recursos, y la necesidad
de la administracion publica de ejecutar rapidamente los proyectos
que formaban parte de la nueva agenda de politicas que el gobierno
pretendia llevar adelante.

Como sefiala un ex - jerarca publico, “[...] el factor econémi-
co terminé siendo bastante determinante..también a las ONG se les
fueron reduciendo mucho las posibilidades de financiamiento..y por
mas que algunas més que otras intentaron mantener algunas lineas
internacionales y trabajar mas con algunas empresas uruguayas para
mantener sus proyectos de trabajo, el grueso de la plata pasaba por
poder hacer convenios con el estado..” (Entrevista a representante gu-
bernamental N° 4).

A su vez, en la administracion existié bastante acuerdo en que “al
empezar a gobernar a nivel nacional y empezar a encontrarte con todas
las trabas institucionales para hacer cualquier cosa, el funcionamiento
burocrético del estado y los problemas que tiene la gestiéon de los re-
cursos humanos del estado, empezabas a ver al final era una transa tan
grande mover recursos para abrir un nuevo servicio es un problema que
al final hago un convenio...ese pragmatismo estuvo muy presente en el
MIDES, en parte en el INAU —aunque ahi habia posturas diferentes con
respecto a las ONG -, ese pragmatismo ayudé a que algunos de los mas
criticos pudieron revisar en parte su concepcién ideolégica y ver que no
necesariamente todas las ONG era un curro (Entrevista a representante
gubernamental N° 1).

Para buena parte de las ONG, esta ténica pragmatica se tradu-
jo en un intercambio cotidiano muy similar al que venian manteniendo
con los gobiernos anteriores: “[...] el intercambio fue circunscrito a la
ejecucion de los programas, con matices después en funcién de los per-
files, incluso personales de cada jerarca[...] pero en términos generales
no hubo una politica de consulta especifica al sector..” (Entrevista a
representante ONG N° 1).

Pero este pragmatismo no equivalié a ausencia de conflicto. Des-
de el tercer sector se considera que el intercambio cotidiano con el
Estado fue complejo porque “La participacién de las organizaciones en
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espacios para definir las politicas ha tenido que ser peleada, no ha sido
natural. Ningtn jerarca del gobierno ha venido a buscarlas. No hubo
una convocatoria de decir “vamos a ver, aca hay 20 anos acumulados
de trabajo, vamos a generar un espacio de reflexiéon de intercambio”
(Entrevista a representante ONG N° 9). En realidad, pareciera ser que
la escasa definicion de la administracién publica respecto al papel que
las ONG debian jugar terminé por debilitar el potencial que ese papel
podia tener.

De hecho, la ausencia de una postura gubernamental sélida res-
pecto al lugar que debfan ocupar las ONG en las politicas sociales fue
fuente de malestar recurrente en el tercer sector, porque “Dependia
con quien hablaras dentro del gobierno qué era lo que opinaba sobre
cual deberia ser el lugar de las ONG, el lugar del estado, no habia un
consenso” (Entrevista a representante ONG N° 4)

Como sefiala el representante de una ONG, “La valoracién y con-
ceptualizacién que tuvo el gobierno pasado en relacién a las ONG fue
absolutamente heterogénea..incluso cambiante: no era lo mismo lo que
decia Marina Arismendi al mes de ser ministra que lo que terminé
diciendo cuando se va..al principio habia muchisima desconfianza, y
luego pasamos a formar parte, a ser mas que una pata, somos el cora-
z6n de gran parte de las politicas publicas...el corazén no quiere decir
que las estemos pensando, que necesariamente estemos incidiendo, el
MIDES tomé una opcién, al principio pensé que iba a ir por otro lado,
creo yo que pens6 que la UDEALR iba a jugar otro rol, y termina ge-
nerando una alianza muy fuerte con las ONG para la ejecucién de sus
programa” (Entrevista a representante ONG N° 10).

Parece claro entonces que las posturas variaron mucho depen-
diendo de los organismos publicos y de quiénes estuvieran ocupando
los cargos de direccién en ellos. Un ex jerarca del gobierno sefialaba que
“[...] quienes venimos sosteniendo que la sociedad es relevante, que las
ONG son actores fundamentales de la politica social, que es bueno que
haya actores externos al estado que puedan cuestionarnos, plantearnos
cosas, volcarnos conocimientos, tener ambitos de discusién, tuvimos un
ambiente propicio para que eso se promoviera..y quienes entendian que
las ONG eran un curro, y que era gente que estaba acostumbrada a vivir
de la plata de afuera y ahora quiere vivir del estado, o bien no hicieron
acuerdos o vieron que en la prictica era la tinica forma o la forma mas
rapida de viabilizar proyectos de trabajo” (Entrevista a representante
gubernamental N° 4).

Mas alla de la heterogeneidad, la percepcion sobre que las pos-
turas gubernamentales tendieron, en general, a suavizarse y acercarse
hacia el tercer sector es compartida por las organizaciones. El dirigente
de una de ellas opina, por ejemplo, que “el periodo pasado fue un apren-
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dizaje para todos los actores..actores de izquierda ubicandose en lugares
de gobierno, para las ONG ubicarse con interlocutores conocidos. y fue
una relacién de aprendizajes mutuos, tanto para la sociedad civil como
para los gobernantes, fueron lazos de encuentros y desencuentros, todos
vamos visualizando los espacios, una cosa es el gobierno, otra es el esta-
do, otra es la sociedad civil” (Entrevista a representante ONG N° 5). El re-
presentante de otra entidad senala que “[...] el caso del MIDES es el caso
mas claro, cambio positivo y la apertura de los espacios de participacion,
en algunos casos hasta por ley” (Entrevista a representante ONG N° 6).

La visién predominante entre las ONG entiende que estos cam-
bios en las posturas del gobierno no modificaron la visién de fondo que
existia sobre el rol de la sociedad civil en las politicas. De hecho, algu-
nos entrevistados consideran que “en términos generales la légica de
vinculacién fue la misma, puede haber, capaz que lo més notorio fue lo
que pasé en el MIDES, pero yo no le doy trascendencia, porque creo que
es parte de la misma légica de desconocimiento del sector..pero creo
que no, que se siguié una politica clara, que hubo una politica clara en
cuanto a fortalecer el estado, fortalecer la articulacion intersectorial
y las ONG no tienen la legitimidad, no se les da la legitimidad como
actor social para participar en instancias de tipo politico” (Entrevista
a representante ONG N° 1)

Desde los cargos de direccion y gestion clave en organismos del
area social se hace una lectura més optimista sobre los significados
de estos cambios. Como sefiala un representante del estado en aquel
momento, “inicialmente habia una postura més radical, de decir bueno
el estado toma las riendas, y por lo tanto las ONG no son necesarias..
se respiraba en el ambiente eso..pero también habia en el 2005 una
serie de experiencias interesantes que veian de las organizaciones que
al estado le parecia interesante retomarlas (Entrevista a representante
gubernamental N° 3).

En definitiva, es evidente que el escenario en que se desarroll6 la
relacion entre las ONG y la administracién publica fue, en el mejor de los
casos, complejo. El aumento de recursos y la ampliacién de la demanda
de servicios ejecutados por el tercer sector se combiné con la ausencia
de una postura unificada sobre el rol que debia jugar la sociedad civil en
las politicas del primer gobierno de izquierda. Esta ausencia se llen6 con
opiniones muy divergentes, que dependian de sectores y de personalida-
des, y que oscilé entre la reivindicacién de las ONG para profundizar la
participaciéon ciudadana y visiones extremadamente negativas sobre su
accionar y su significado en el entramado de las politicas.

Como resultado, los actores de la sociedad coinciden en que las
relaciones entre las ONG y el partido de gobierno fueron predominan-
temente conflictivas y estuvieron pautadas por la desconfianza.
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Esta dindamica recibe casi una tnica interpretacion en el tejido
asociativo: se considera la consecuencia natural de un proceso de “re-
acomodo” y redefinicién de roles, debido a que “hay una relacién sin
resolver entre la izquierda politica y la izquierda social..no hay una
reflexion sobre el tema ni en el campo de las organizaciones politicas
partidarias ni en el campo de las propias organizaciones sociales” (En-
trevista a representante ONG N° 1).

En este sentido, el conflicto se asocia a uno de los tantos “dolo-
res de crecimiento” que el FA tuvo que enfrentar al asumir el gobierno
nacional, dolores que justamente en este nuevo contexto afectaron mas
a las ONG, que durante muchos afios se habian considerado socias
ideolégicas del partido de izquierda. Desde esta visién, se entiende que
el conflicto no es “[...] necesariamente de enfrentamiento, sino en estos
primeros cinco afos se tuvo que empezar a tramitar una redefiniciéon
de identidad [dentro de las organizaciones]” (Entrevista a representante
ONG NP’ 9). También se asocia a un “momento todavia confuso de los
roles” (Entrevista a representante gubernamental N° 2)

Pero también surge con claridad que para muchas ONG no
fue facil acompanar el proceso de crecimiento del nuevo gobierno. Al-
gunas organizaciones parecen haber sentido especialmente los posi-
cionamientos anti-ONG de ciertos sectores del FA, atin cuando en la
préctica el flujo de financiamiento no solo no cesé, sino que aumenté
significativamente.

LA MUTACION DELVINCULO, SUS EFECTOS NO PREVISTOS
SOBRE EL TEJIDO ASOCIATIVO

La breve cronologia de las relaciones entre las ONG y el primer gobierno
de izquierda presentada anteriormente denota una relacién oscilante,
con fuertes avances y, también, con fuertes retrocesos. Esta trayectoria
no es del todo singular. En otros gobiernos —de otros colores politicos-
también se experimentaron tensiones importantes con las ONG, lo que
muestra que, en cierta forma, algunos rasgos del modelo de colabo-
racién estado-sociedad civil instalado en Uruguay para el area social
se derivan de componentes estructurales que hacen factores como la
matriz estatista, la tradicién corporativa de estructuracién de la pro-
teccion social, la fortaleza del sistema de partidos, la debilidad de la
sociedad civil (Rossel, 2008b).

Sin embargo, en el periodo 2005-2009 surgieron algunos fenéme-
nos novedosos, que podrian ser reflejo de las contradicciones existentes
en la izquierda y en el Frente Amplio en relacién al lugar que deben
ocupar las ONG en relacion a las politicas publicas.

Algunos de estos elementos pueden ser observados al analizar
los rasgos mas concretos y cotidianos de la relacién entre las ONG y
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el gobierno. Estos rasgos, que ofrecen mas elementos para analizar y
releer el tono publico que las relaciones entre ONG y gobierno tuvieron
durante el periodo 2005-2009, permiten identificar con mayor claridad
cambios algo mas sutiles que efectivamente ocurrieron una vez que la
izquierda asumi6 el gobierno nacional.

Una forma de hacer este analisis es pasar en limpio estos cam-
bios observando las transformaciones que las ONG que colaboran con
la administracién puablica en la implementacién de politicas experi-
mentaron a partir de 2005. A continuacién se analizan estos cambios,
ordenados en dos grandes grupos: aquellos referidos al rol de servicio
y sus efectos sobre dimensiones constitutivas del quehacer de las ONG,
y aquellos que afectaron directamente a los roles politicos y mas reivin-
dicativos del sector.

EL HACER SOBRE EL PENSARY LOS OBSTACULOS PARA
PROFESIONALIZARSE

El primer punto que vale la pena analizar es el de la dependencia econé-
mica. Ya varios estudios sobre la realidad de las ONG y su rol prestador
de servicios han mostrado que la dependencia de las ONG respecto
de los recursos publicos no es nueva (Laurnaga, 1998; Midaglia, 2001;
Rossel, 2002).

En general, tanto los actores del gobierno como del tejido aso-
ciativo coinciden en sefnalar que la notoria dependencia econémica de
las ONG respecto de los fondos publicos esta presente, por lo menos,
desde hace diez afnos. Algunos entrevistados ubican el origen de la de-
pendencia entre el afio 1994 y 1995 “cuando se corta la cooperacion
internacional” (Entrevista a representante gubernamental N° 2).

El aumento de la demanda de servicios de ONG para ejecutar po-
liticas impact6 sobre la dependencia ya existente. Desde la perspectiva
del gobierno se percibe la dependencia en el gobierno de izquierda como
un rasgo que tiene a las ONG “casi al limite” de la supervivencia. Como
sefiala un responsable gubernamental del periodo, “[las ONG ]...s e
han vuelto mas dependientes. Si sacaramos al MIDES y al INAU, deja-
ran de existir los convenios que hoy existen, las ONG desaparecerian.
La dependencia econémica es altisima..” (Entrevista a representante
gubernamental N° 4).

De manera que durante el primer gobierno de izquierda la pauta
de dependencia no se modificé. Eventualmente pudo haberse profun-
dizado y, claramente, no se redujo.

Los efectos de la dependencia econémica sobre otras dimensio-
nes relevantes de las ONG habian sido ya bastante estudiados en Uru-
guay. Antes del afio 2005, existia evidencia concluyente que mostraba el
fenémeno y constataba sus efectos sobre la rutinizacién del trabajo de
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las ONG, la pérdida de capacidad innovadora y pérdida de autonomia
del sector (Laurnaga, 1998; Midaglia 2000 y 2001; Rossel, 200).

Lo interesante es que tras la llegada de la izquierda al poder, el
escenario no parece se muy distinto.

Por un lado, la dependencia econémica y la propia légica de la
relacién regular de prestacion de servicios en el que las ONG estan in-
sertas ha terminado llevandolas a una légica casi estrictamente centrada
en la atencién directa de beneficiarios, lo que ha ido en detrimento del
desarrollo de otras dimensiones, otros roles que estan también en la base
del tercer sector, como la negociacién y la reivindicacién politica, o la
advocacy. En algunos sectores de las ONG se va instalando la idea de que,
“...al empezar a ejecutar, al abrirse un montén de llamados, un montén
de cuestiones, [...] a la sociedad civil se le acorta el tiempo de pensar, se
le acorta el tiempo de incidir, se le acorta el tiempo de reflexién, para
destinarselo al hacer..” (Entrevista a representante ONG N° 10).

Hay que sefialar que este fenémeno tampoco es nuevo. La ruti-
nizacién y la légica en extremo concreta vinculada a la prestacién de
servicios publicos ya incomodaba a las ONG que se encontraban en esta
situacién, en el gobierno anterior. Sin embargo, en algunos circulos de
las ONG el problema cobra ahora un nuevo cariz, en tanto es la versiéon
“acumulada” de un fenémeno que tiene ya bastante tiempo y que cla-
ramente se dispara con las importantes necesidades de ejecucién del
nuevo gobierno, en especial del MIDES. En otras palabras, lo que era
un malestar en los afios anteriores para algunas organizaciones pasé a
ser, de golpe, un problema importante.

En la visién de algunos representantes de ONG, este problema
se tradujo en un factor mas de varios que contribuyeron a debilitar —en
lugar de fortalecer- al tejido asociativo durante el primer gobierno de
izquierda, especialmente en los primeros dos afos. El excesivo énfasis
puesto en el rol se servicio de las ONG, que para importantes sectores
de la sociedad civil habia sido siempre una molesta —pero inevitable-
piedra en el zapato, ocupa, con la llegada del nuevo gobierno, un lugar
mas grande y molesto en el zapato de varias entidades. El mayor flujo
de recursos y las urgencias de la ejecucion parecen explicar una parte
del asunto. La otra parte de la molestia la explica la visién que desde
las ONG se atribuy6 a ciertos actores gubernamentales, que al llegar
al poder “veian a las ONG como meras gestores de cémo hacerlo y
cuanto sale” (Entrevista a representante ONG N° 4), que tenian “una
orientacién cada vez mas clara a la prestacion concreta del servicio
[...] con un proyecto mas claro de tercerizaciéon” (Entrevista a repre-
sentante ONG N° 1).

Como resultado, en la sociedad civil se considera que “hay orga-
nizaciones que han tenido mucha incidencia. Por ejemplo, las organi-
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zaciones de mujeres. En derechos humanos también es un 4drea donde
la incidencia ha sido mayor. Pero en otras areas, cuando las organi-
zaciones son ejecutoras de los programas, la incidencia es menor. Es
cierto que pueden incidir desde la ejecucién, pero no participaron en la
definicién de los programas. Y después las organizaciones tienen muy
poca incidencia en lo que es monitoreo y evaluacién. Es un problema de
capacidad y recursos, pero ademés como son ejecutoras es complicado”
(Entrevista a representante ONG N° 6).

La aparente profundizacién de la légica del “hacer mas que pen-
sar” llevé a muchas organizaciones a vivir con mayor dramatismo la
debilidad que ya sufrian para innovar y desarrollar nuevas ideas, nue-
vos modelos de atencién. Existe consenso en que en la actualidad son
muy pocas las organizaciones que tienen esta capacidad”( Entrevista a
representante gubernamental N° 5).

Y de hecho, desde el tejido asociativo se responsabiliza en parte
a la propia dindmica gubernamental por este fenémeno: “[...] en estos
convenios que el estado hace con la sociedad civil, la sociedad civil
queda como ejecutora, en una cosa de un corsé de con quienes, cuando,
como, donde y por cuanta plata. Y no hay espacio para pensar. Ese tipo
de cosas me da la sensacién que no se ha sabido encontrarle la vuelta
para explotarlo de la mejor manera, porque tiene que ver con poner
intereses publicos y privados en comun [...] Hoy es absolutamente im-
posible innovar, por como estan planteados los convenios. Hoy te dicen
“haceme este formato” (Entrevista a representante ONG N° 4)

Pero ademas del excesivo énfasis en los servicios y las dificulta-
des para innovar, durante el primer gobierno de izquierda surgié otro
problema que también parece haber contribuido al debilitamiento de
la sociedad civil prestadora de servicios. En este periodo, la tendencia
a profesionalizar los equipos técnicos que venia registrandose desde
hacia por lo menos una década comenzé a estancarse e incluso a retro-
ceder debido a varios factores.

Por un lado, el aumento de recursos, la demanda de prestaciéon
de mas servicios por parte del estado, la creaciéon del MIDES vy el
énfasis del nuevo gobierno -y en especial de este dltimo ministe-
rio- por consolidar equipos técnicos especializados en el 4drea social
llevé a una situacién de cuasi pleno empleo de asistentes sociales,
socidlogos, etc. La aparicién de la administracién como empleador
atractivo para estos profesionales puso a las ONG en una situacién
compleja. Un funcionario gubernamental plantea el tema de la si-
guiente forma: “[...] tenemos un problema..esta o un poco saturado
el mercado de las politicas sociales, y falta gente con cierta expe-
riencia o trayectoria, para la cantidad de proyectos que hay, y eso
va en desmedro de la calidad de las propuestas o de la capacidad
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de sostener las propuestas con cierta calidad..se ha desbordado la
profesionalizacién en las ONG..no ha habido suficiente capacidad
de formar gente, tener nuevos cuadros de direccién” (Entrevista a
representante gubernamental N° 1).

De manera que el aumento de los proyectos y la mejora relativa
de las condiciones de trabajo en la administracién ptblica llevaron a
que las metas de profesionalizacién que lentamente se iban alcanza-
do se alejaran drasticamente del horizonte en muchas organizaciones,
porque muchas de ellas no lograron ser opciones atractivas para profe-
sionales en el 4rea social.

Pero ademas, se registra en este periodo una “fuga” de los
recursos mas formados de las organizaciones hacia cargos -mu-
chas veces politicos y de confianza- del gobierno. Este fenémeno,
que produjo en las organizaciones tradicionalmente mas fuertes un
vaciamiento de sus principales cuadros, es una confirmacién em-
pirica clara de que, més all4 de las posturas organizacionales, una
importante proporciéon de los miembros y trabajadores de las ONG
tenia afinidad con la izquierda y el Frente Amplio. Esto impact6 en
la capacidad de trabajo de las ONG, que comenzaban a enfrentar el
lado negativo del “recambio generacional en el management, y entre
los operadores gente muy muy joven y sin experiencia..las ONG no
estaban preparadas para la demanda..”( Entrevista a representante
gubernamental N° 3).

Este proceso de “descapitalizacién”era en parte conocido por
algunas ONG, que declaran haber experimentado una situacién si-
milar durante los primeros gobiernos progresistas en la IMM: “En
realidad los cinco afios de gobierno vienen precedidos por lo que fue
la intendencia..y ahi en realidad lo que se generé6 fue un vaciamiento
profundo de gente que se fue de la IMM al gobierno, y a su vez pasé6 que
pila de gente que estaba en lugares de ONG el gobierno los llevo para ser
parte del gobierno..” (Entrevista a representante ONG N° 3). Sin embar-
go, existe consenso sobre que lo que ocurri6 al llegar al Frente Amplio
al gobierno nacional fue mucho mas extendido y tuvo efectos mucho
mas profundos sobre el tejido asociativo, que fue perdiendo brusca-
mente recursos capacitados, teniendo al mismo tiempo que reabsorber
los costos y “rearmarse” para poder responder a la creciente demanda
de convenios.

Algunos actores incluso plantean que lo que ocurrié en los pri-
meros meses del nuevo gobierno fue un flujo natural de cuadros, que
volvian a tener roles clave en el partido politico, cuando en realidad
afios antes éste habia nutrido casi “en préstamo” a las ONG de algunos
de sus recursos valiosos.
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ROLES POLITICOS: ENTRE LA AFINIDAD, LA PASIVIDAD Y LA DEBILIDAD
La otra cara de los cambios que experimentaron las ONG durante los
cinco anos del primer gobierno del Frente Amplio se reflejan en el plano
de los roles més politicos y de reivindicacién que estan en la base de
su identidad.

Una primera expresion de estos efectos se observa en una preo-
cupacién ya conocida en el &mbito de las ONG respecto a la pérdida de
autonomia, derivada de un supuesto trade-off que se da entre la atencién
prestada a los servicios en detrimento de cierta autonomia, y que opera
en el plano del financiamiento pero también en el plano de las ideas.
Como sefiala el directivo de una ONG: “Si tu dnico financiador es el es-
tado, te encorseta, te encorseta la vigilancia, te encorseta la posibilidad
de negociacién, de decir esto si, esto no...” (Entrevista a representante
ONG N° 4).

Es cierto que también este fenémeno habia sido sefialado en
otras investigaciones desde que las relaciones estado-sociedad civil
se consolidaron en el pais, mucho antes que la izquierda llegara al
gobierno. Mas aun, el riesgo de perder la autonomia y la capacidad
cuestionadora surge sistematicamente en las investigaciones sobre las
relaciones estado-sociedad civil a nivel internacional. La literatura es
contundente al plantear la preocupacion por la posibilidad que el tercer
sector pierda su autonomia e independencia respecto al sector publi-
co (Simon, 1990: 467; Wolch, 1990: 215;Lloyd, 1990: 246-248, Biggs y
Neame, 1995; Frumkin, 2001). También sefiala que cuando las organi-
zaciones del tercer sector pasan a percibir recursos gubernamentales
en forma regular, su capacidad de accién politica, advocacy y liderazgo
tiende a disminuir (Alexander, Nank y Stivers, 1999: 460; Reid, 1999:
301; Schmidt, 2004), disminucién que se hace evidente cuando se con-
firma el “enlace de supervivencia” (Vernis, 2000) que suele regir las
relaciones del tercer sector con el Estado. En otras palabras, cuando
las organizaciones dependen de los recursos publicos para sobrevivir,
pierden su capacidad de enfrentarse a éste y cuestionarlo por miedo de
perder el financiamiento (Knapp, Roberston y Thomason, 1990: 207-
208; Nowland-Foreman, 1998).

Lo importante a los efectos del analisis es que el patrén que ya
venia siendo identificado en el pasado adquiere un nuevo significado
durante la administracion frentista del gobierno nacional. La repre-
sentante de una ONG platea el punto de la siguiente forma: “Mayores
niveles de financiacién y transferencia de recursos por parte del estado,
sea del signo que sea el gobierno, la autonomia de las organizaciones.
El modelo virtuoso que nosotros como organizaciéon pasamos a tener
—con mas peso de la cooperacion internacional- pasé a ser inverso, el
85% proviene del financiamiento estatal y el 15% de cooperacién inter-
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nacional. Eso genera restricciones a la autonomia, pasé antes, en los
dos gobiernos anteriores y en este, en este se le suma el componente de
la familia ideolégica, de provenir de un mismo origen” (Entrevista a
representante ONG N° 1)

En realidad, en la mayor parte de las organizaciones de la so-
ciedad civil entrevistadas esta claro que al llegar el Frente Amplio al
poder, buena parte de éstas modificaron el comportamiento que venfan
teniendo con los gobiernos previos debido a cierta afinidad ideolégica
con el nuevo partido de gobierno.

La afinidad ideolégica de las ONG o, al menos, de una parte
importante de sus miembros directivos, llevé a muchas organizaciones
a “identificarse con el gobierno y ubicarse como “la sociedad civil com-
patiera”” (Entrevista a representante ONG N° 4). Parecerfa ser que entre
2005y 2009, o al menos en los primeros afios del gobierno, hubo “menos
reivindicacién por el tema de los convenios y por el tema de la complici-
dad” (Entrevista a representante ONG N° 6), lo que una representante
de una ONG explica de la siguiente forma: ..si tu dependés de ese patrén
para subsistir y a la vez no te oponés tanto a su linea de trabajo, como si
fuera blanco o colorado, es mas complicado oponerse en forma dura...
Ahora la reivindicacién viene desde otro lado, no va tan al choque, sino
que las organizaciones tratan de dialogar, si esos espacios de dialogo
funcionaran seria ideal (Entrevista a representante ONG N° 6).

Algunas ONG se han referido a este fenémeno no tanto como
una pérdida de autonomia, sino como un impasse, un stand-by en la
expresion normal de los roles reivindicativos y mas politicos de las en-
tidades. Al parecer, este impasse también ha sido percibido por algunos
agentes estatales, que reconocen que durante el periodo de gobierno de
Vazquez “Ha habido cierta afinidad, comodidad en el trato, se ha podi-
do trabajar bien en conjunto, y esto puede neutralizar un poco a veces
esos planteamientos mas reivindicativos...” (Entrevista a representante
gubernamental N° 4).

Este cambio de postura en las ONG respecto a lo que venia
ocurriendo en los gobiernos anteriores se debe, en principio, a que “his-
téricamente las organizaciones de la sociedad civil tenian esta cuestiéon
como de orientacién de izquierda, que en general venian de negociar
con un gobierno de derecha..Y yo creo que ese cambio de escenario fue
el que gener6 como ese desencuentro de expectativas de no saber quien
es el otro del otro lado, tanto para el estado como para la sociedad civil.
Porque asi como la sociedad civil se encontraba peleando con alguien
que hacia poco tiempo estaba del lado de la sociedad civil y ahora es-
taba del otro lado, funcionando con otras légicas, con otros intereses..
esa relacion hubo que refundarla desde otro lugar, que es, aun desde la
misma ideologia tenemos roles diferentes y espacios diferentes desde
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donde jugar la politica publica, y eso me parece que hubo que construir-
lo y estamos en proceso de construccién.”.( Entrevista a representante
ONG N° 10).

Como resultado, varios actores identifican un “proceso de debili-
tamiento de la sociedad civil, [...] un desubigue, perdimos estabilidad,
nos perdimos..estuvimos trastabillando por 5 afnos, donde por momen-
tos esto de que era un gobierno de izquierda, de que capaz que el que
estaba del otro lado y era el decidor de la politica publica hacia seis me-
ses que estaba de este lado como miembro de una ONG, nos hizo perder
como un poco de perspectiva”’( Entrevista a representante ONG N° 4).

Desde la perspectiva de algunas ONG, se dio durante el primer
gobierno de izquierda, en especial en los primeros afos, un “encandi-
lamento”, donde los roles politicos y reivindicativos del tejido asociativo
quedaron parcialmente neutralizados debido a cierta lealtad que mu-
chas organizaciones sentian debian tener respecto al nuevo gobierno.
Este comportamiento se resume, por ejemplo, en “el primer conflicto
en la Colonia Berro que va la Ministra de desarrollo social y el senador
Lorier a ponerse como rehenes de la los chiquilines para que la Policita
no intervenga. De que da cuenta eso? el desconocimiento absoluto de
algunos actores de lo que es la realidad de los adolescentes en conflicto
con la Ley. Palo para la ministra, palo para el senador. pero el palo mas
grande es para la sociedad civil. La sociedad civil vio eso, y no dijo nada,
no salié a decir nada. Si esto lo hubieran hecho otros actores, salia en
los medios, y no dijo nada porque estabamos encandilados” (Entrevista
a representante ONG N° 4).
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Figura 3
Principales cambios experimentados en las ONG del area social en el periodo 2005-2009.
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Parece claro entonces que durante el primer gobierno de izquierda se
combinaron los efectos acumulados del largo proceso de debilitamien-
to y pérdida de autonomia que las ONG venian experimentando desde
que comenzaron a prestar servicios sociales publicos con gobiernos de
otros colores politicos. Y también es evidente que, a partir de 2005, la
afinidad histérica con la izquierda tensioné por varios lados alas ONG,
profundizando su ya clara debilidad politica (ver figura 3).

Aunque existe cierto consenso sobre lo ocurrido, las miradas so-
bre los significados e implicancias del fendmeno no son tan uniformes.

Desde algunos lugares (entre ellos, la mayor parte de los jerarcas
gubernamentales) se asume que el “silencio tactico” de las ONG es la
expresion esperable de la afinidad histérica de sociedad civil e izquier-
da, casi parte de las reglas de juego politico.
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Desde otros, se identifica el proceso como una segunda redefini-
cién del posicionamiento politico de las ONG prestadoras de servicios,
similar al que ocurri6 en los 90s con la llegada del Frente Amplio al go-
bierno municipal: “[...] cerca de los 90s las ONG tuvieron que redefinir
su identidad cuando surgen estas nuevas formas de colaboracién con el
estado, cuando asume el gobierno de izquierda en Montevideo, organi-
zaciones que habian surgido post-dictadura o en este marco contesta-
taria al estado, identificando las cuestiones del estado autoritario, hubo
que reposicionarse en relacion al estado. Con el primer gobierno de
izquierda en Montevideo hay organizaciones que pasan por esa discu-
sién, diciendo “que hacemos ahora”, cuando el estado es “bueno”. Y me
parece que algo similar pero con mucha més fuerza pasa con la llegada
del FA al gobierno nacional” (Entrevista a representante ONG N° 1).

Posiciones més criticas sefialan que “la sociedad civil quedo
paralizada, sin mucho nivel de aporte, sin mucho nivel de vigilancia”
(Entrevista a representante ONG N° 4), lo que es visualizado como una
modificacién fundamental y casi insalvable de la identidad del sector.

PARTICIPACION Y REPRESENTACION: SIGNIFICADOS,
CONTRADICCIONES, DESAFIOS

El anilisis presentado anteriormente da cuenta de varios procesos que
condicionaron la relacién entre las ONG vinculadas a la prestacion de
servicios sociales y el primer gobierno de izquierda.

La redefinicién de roles, el trasvase de recursos humanos, el
drastico aumento de recursos y la demanda por prestacién de servicios,
la ausencia de un discurso politico claro de parte del FA, el “repliegue
reivindicativo” de las ONG ante el primer gobierno de su aliada la iz-
quierda configuraron un escenario complejo para las relaciones entre
ambos actores. Este escenario resulté, como surge de las entrevistas
tanto a jerarcas gubernamentales como a las ONG, en una relacién
incluso mas conflictiva y mas “entreverada” entre ambos actores de la
que habia habido en gobiernos anteriores. Para las ONG, fue dificil
“[...] trabajar en torno a la idea de complementariedad, de socios”..(
Entrevista a representante ONG N° 9).

Este modelo de relacionamiento y sus vaivenes marcaron la can-
cha para la participacién y la representacién de intereses por la via de
las ONG. Como resultado, no sorprende que aqui surjan contradiccio-
nes y paradojas.

Por un lado, es innegable el impulso que el gobierno de Vazquez
otorg6 a los espacios participativos en el area social. Ademas de con-
tinuar trabajando en varios de los espacios que ya estaban creados,
durante este periodo se crearon los Consejos Sociales, el Espacio de
Dialogo Social, el Consejo Econémico y Social. Se impulsé el funciona-
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miento del ya creado Consejo Consultivo y Honorario de los Derechos
del Nifio,'® se dinamizaron los espacios de participacién creados en los
SOCAT.

Pese a este frenética actividad en la creacién de espacios de
participacién, las posturas de las ONG sobre este tema poco han cam-
biado en comparacién con los gobiernos anteriores. En general, se
considera que “[...] se abrieron muchos espacios de participacién, en
los hechos esos espacios no cumplieron del todo con sus objetivos,
por varias razones, pero en el fondo creemos que es porque sigue
habiendo una visién partidocratica, muy estatista, que abre un poco
la cancha pero no del todo. Entonces son espacios que apuntan a la
participacién, pero en el fondo las organizaciones sienten que estan
avalando procesos, avalando politicas que las define otros, que no
son las propias organizaciones quienes las definen” (Entrevista a re-
presentante ONG N° 7). También se considera, en algunos casos, que
ha habido cierta manipulacién respecto a la presencia de las ONG :
“Ahi las organizaciones dicen “estoy haciendo algo que en realidad si
me hubieran consultado de otra manera, porque yo opino que deberia
haber sido distinto” o estoy participando en un espacio que lo diga
alli no es vinculante, simplemente es para que después digan “esto
surgié en este espacio donde participaron las ONG ”. (Entrevista a
representante ONG N° 6)

El malestar responde a una mirada sobre la insuficiencia de los
espacios en cuanto al poder de decision que se les otorga a las organiza-
ciones (Dibot, 2009), una insuficiencia que segtin ellas ya estaba presen-
te en gobiernos anteriores, pero que muchas de ellas esperaban que se
modificara en el gobierno frentista. Mas atin, en algunos casos, aunque
se crearon muchos espacios, se identifica cierto retroceso en el margen
de poder y de participacion que se le dejé a las ONG en estos espacios.

Incluso desde el propio gobierno se considera que el avance en
materia de participacién “fue ambiguo,.en una linea de promover mas
espacios de participacion, pero siempre manejando ese conflicto de has-
ta donde, cuanta participaciéon hay que dar, darle a esos espacios que re-
levancia o qué peso se les da en las decisiones a las ONG..Tambien en un
momento, el primer gobierno nacional del FA, que tuvimos que trabajar
mucho en la propia articulacién publica, nosotros tuvimos que poner
mucha energia en tratar de ir superando la fragmentacién de cada or-
ganismo, no solo con otros sino hacia adentro de cada organismo..te
come mucha energia la propia coordinacién interna..[...]” (Entrevista
a representante gubernamental N° 5).

18 El Consejo fue creado a instancias de la aprobacion por Uruguay del Cédigo de la Nifiez
y la Adolescencia en setiembre de 2004.
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Ala hora de evaluar la participacién, la visién de que este margen
de poder no se hizo cargo del conocimiento acumulado y la experiencia
de las ONG en el desarrollo de politicas también aparece claramente.
Sobre esto, la representante de una entidad sefiala que “[...] ha habido
consultas a través de los espacios de participacién, supongo que debe
haber habido consultas a personas particulares, gente de las ONG con
experiencia en determinadas areas, aunque muchos de ellos pasaron
a trabajar directamente en el MIDES, peor no ha habido una consulta
a las ONG sobre que opinamos sobre determinado tema, determinada
politica” (Entrevista a representante ONG N° 6). Opiniones similares
se reflejan en el diagnéstico de que durante el periodo 2005-2009 “[...]
se prioriz6 mas la articulacién intersectorial, sobre la base del diagnos-
tico de la fragmentacién del estado, en el sector pablico” (Entrevista a
representante ONG N° 1).

Pero ademas, al igual que ocurrié cuando se disparé la deman-
da para la prestacién de servicios, muchas ONG se vieron tironeadas
para cumplir adecuadamente con la asistencia y la preparacién para los
espacios de participacién que estaban siendo impulsados. En muchos
casos, no habia sencillamente recursos humanos disponibles para cum-
plir con la “agenda de la participacién”. En muchos otros, la asistencia
se garantizaba a fuerza de enviar representantes poco preparados y
con escaso peso.

Esto tuvo efectos negativos claros sobre los logros de participa-
cién del gobierno, efectos que también son visualizados por represen-
tantes gubernamentales en el periodo 2005-2009: “Yo no tengo una
evaluacién muy clara de cuanto se avanzé en términos de participacion.
Creo que ha habido espacios de participacién, que ha habido involucra-
miento en distintos proyectos, pero no tengo un balance muy claro de
hasta donde el primer gobierno de izquierda fortalecié la participaciéon
ciudadana en términos organizativos, porque en las ONG se va creando
como una cupula més preparada para hablar con el estado, de repente
en algunas ONG hay militantes que van quedando descolgadas de su
propia organizacién, porque van ocupando roles de coordinacién, de
representacion, en mesas departamentales, en consejos sociales, y no
tengo muy claro hasta donde con las politicas sociales que hemos cons-
truidos en estos afios se ha avanzado en un tejido social fuerte a nivel de
organizaciones sociales, que me parece que es el ambito de la partici-
pacién ciudadana...” (Entrevista a representante gubernamental N° 4).

También desde las ONG se considera que la creacién de espacios
y la “apertura no ha sido del todo eficaz, es necesario hacer una revi-
sién de los espacios de participacion, ver si esa es la mejor manera de
convocar a las organizaciones”. (Entrevista a representante ONG N°
7). Y vuelve a tomar forma la discusion sobre el deber del Estado de
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fortalecer a las organizaciones para que su participacién sea de mayor
calidad, mas efectiva, y para que los espacios de participacién sean
sustentables: “lo que hace falta es que se fortalezcan las organizacio-
nes como tal porque si no esos espacios mueren o pierden autonomia”
(Entrevista a representante ONG N° 8). Otras opiniones sefialan que
“por méas que hubo una apertura y en el MIDES se creo un espacio de
dialogo sobre politicas, ese espacio en los hechos fracasé..”( Entrevista
a representante ONG N° 8).

En definitiva, la mirada del tejido asociativo sobre los avances y
logros de participacién asociativa en la formulacién y disefio de politi-
cas esté lejos de ser optimista.

En parte, el pesimismo es el resultado de expectativas de recono-
cimiento del saber técnico y el conocimiento acumulado de las ONG que
no fueron cubiertas. La representante de una ONG plantea el punto de
la siguiente forma: “En los aspectos programaticos ha habido grandes
coincidencias, entre lo que se pensaba desde las organizaciones y lo
que se pensé desde el gobierno [...] y creo que algo hemos tenido que
ver las organizaciones, de hecho algunas de esas innovaciones surgen
del trabajo de las ONG EIl problema es que no ha habido un reconoci-
miento de ese, de ese aporte, y el tema del reconocimiento me parece
que es importante para la constriccion de la legitimidad” (Entrevista a
representante ONG N° 1)

Pero quiza la parte mas importante del pesimismo se explica por
enfoques divergentes respecto al lugar especifico que las ONG deberian
tener en la toma de decisiones y, en ultima instancia, en qué se basa
ese lugar.

Desde el Estado, se entiende que “[...] las ONG son instancias,
organizaciones mas bien técnicas, promotoras de acciones, pero que
nunca pueden sustituir a la gente,...pueden ayudar a amplificar la voz..
uno de los riesgos de algunas ONG es en creerse representantes de
algunos sectores de la poblaciéon..en todo caso ese es el papel de las
organizaciones sociales, barriales, y de ahi a veces surge la confusién,
porque estas organizaciones a veces tienen un CAIF, un club de nifios...
pero ahi el espacio de la mayor parte de las ONG no es el de ser repre-
sentantes de la ciudadania, sino promover la participacién ciudadana”
(Entrevista a representante gubernamental N° 1). Otro ex jerarca del
gobierno anterior plantea sobre este mismo punto que “Si vos decis
en realidad las ONG son un canal por el cual llega la voz de algunos
sectores, tenemos un problema como pais...en la sociedad civil esta la
voz de la ciudadania..nos falta método, nos falta sincerarse, en realidad
la opinién de las ONG es la de un grupo de técnicos con experiencia y
cosas para aportar, pero no es la participacion de la ciudadania” (En-
trevista a representante gubernamental N° 3).
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Aungque esta opinién también es compartida por algunas ONG,
la discusién sobre la representacion de los miembros de las organizacio-
nes, de los beneficiarios o de los colectivos desfavorecidos en un sentido
mas general no parece todavia estar saldada en el tercer sector. Un
representante de una ONG sefnala que esta confusién es ain mas grave
en el area de infancia y adolescencia: “Las organizaciones que trabajan
con nifios y adolescentes no representan a ese colectivo, se represen-
tan a si mismos. Esto es diferente que con las organizaciones de adul-
tos [...] en el caso de la nifiez y adolescencia las organizaciones tienen
este problema y paradéjicamente es el area donde mas participacion
en proyectos y programas de politicas publicas tiene la sociedad civil”
(Entrevista a representante ONG N° 9). Sin embargo, otras opiniones
destacan que las ONG tienen un rol privilegiado de representaciéon de
los intereses de los sectores con los que trabajan, porque estan mas
cerca de las necesidades de la poblacién. Y se considera que “hay una
identidad propia de este tipo de organizacién que tiene que ver con la
profundizacién democritica, con la ciudadania organizada, con la idea
de poder hacer politica por fuera de los partidos, que se plasma en los
espacios de participacién” (Entrevista a representante ONG N° 1).

Los testimonios recogidos para esta investigacién confirman,
una vez mas, que los discursos sobre la participacién del tejido aso-
ciativo combinan distintos enfoques de participacién, que mezclan la
participacién de miembros y de beneficiarios, la incidencia en las po-
liticas y la advocacy, el desarrollo de “servicios participativos” “en una
misma bolsa”.

HERENCIA, SENALES Y CONTRADICCIONES EN EL SEGUNDO
GOBIERNO DEL FRENTE AMPLIO
El balance de lo que ocurrié en el primer gobierno de izquierda no
deja de ser preocupante. El analisis presentado hasta aqui muestra el
complejo escenario en que funcioné la articulacién entre el tercer sec-
tor y el gobierno durante el primer gobierno de izquierda en el pais. La
secuencia de los cinco afios muestra conflictos fuertes pero, a la vez,
un desdibujamiento en el posicionamiento reivindicativo de las ONG.
Se evidencia el aumento de recursos y de la demanda para la ejecucion
de servicios, combinada en forma paraddjica —pero pragmatica- con
discursos divergentes en la izquierda sobre el rol de la sociedad civil.
También se pone de manifiesto el flujo de recursos humanos y la tensién
que esto agregé a la ya escasa claridad de las posturas gubernamen-
tales sobre el rol que debian tener las ONG del 4rea social en el nuevo
escenario de gobierno.

A inicios del afio 2010, el segundo gobierno del Frente Amplio
encabezado por José Mujica se enfrentaba a muchos dilemas y tensio-
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nes en términos de su relaciéon con las ONG. Y pese a que el periodo
anterior habfa dejado ya algunas lecciones y aprendizajes, los sectores
partidarios que pasaron a ocuparse de los principales organismos del
area social no siempre fueron los mismos, e incluso cuando se mantu-
vieron, no siempre retuvieron a sus principales equipos politicos y téc-
nicos. Como resultado, en algunos casos las ONG sintieron que estaban
“volviendo a empezar” en su relacién con el gobierno.

Esta situacion venia precedida, como cinco afios atras, del males-
tar generado por los posicionamientos publicos de algunas figuras clave
del Frente Amplio. En esta oportunidad, el propio presidente Mujica ha-
bia hecho, poco antes de ganar las elecciones, fuertes declaraciones que
denotaban una mirada muy critica respecto a las ONG. Mujica plante6
que las ONG eran “una infeccién”, que se creaban para “cualquier cosa”,
que “dan rédito seguro” y “no las controla ni Peteco”. También senal6
que quienes trabajaban en estas organizaciones eran “especialistas en
bolsos, en lapiceras, especialistas en informes.(.) “puro viaje para acdy
para all4, de todos los ambitos estdan al vuelo” (Declaraciones de Mujica
en Garcia, 2009).

En ese momento, algunas voces desde las ONG plantearon su
malestar. Sin embargo, la reaccién publica del tejido asociativo fue
muy aislada y, de hecho, no hubieron declaraciones institucionales al
respecto.

Pocos meses después, sin embargo, y tras varios meses de inde-
finicién respecto a quiénes serian las nuevas autoridades del INAU, las
ONG hicieron una declaracién publica exigiendo al nuevo gobierno que
resolviera rapidamente esta situacion, en tanto estaba teniendo impac-
tos negativos en diferentes dreas de la gestién del organismo e impac-
tando indirectamente la gestién de la red més importante de atencién
a la infancia de sectores desfavorecidos (Diario La Republica y Diario
El Pais, 6 de mayo de 2010).

A mediados del afio 2010, predominaba en las ONG una per-
cepciéon de incertidumbre. En algunas dimensiones, varios actores
“empezaron a percibir algunos cambios, con este nuevo gobierno las
cosas estan siendo distintas” (Entrevista a representante ONG N° 10)
e incluso algunos jerarcas de el nuevo gabinete planteaban como ne-
cesario “que se deje de ver a las ONG como de segunda, y poder ir
avanzando en trabajar los recelos, los conflictos que se presenten, pero
capaz que el ambito de mayor restriccién que el estado le ha dado a
las ONG es el de incidencia y decision y formulacién de politicas..ca-
paz que ahi hay un terreno donde podria haber mayor participacion
y apertura a las ONG ” (Entrevista a representante gubernamental
N° 1). Sin embargo, tras esos primeros meses de gobierno, todavia se
planteaban muchas interrogantes.
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POLITICO DE LAS ONG CON GOBIERNOS

PROGRESISTAS

La evidencia recogida para esta investigacién muestra que, en términos
generales, las tensiones que frecuentemente suelen existir en la articu-
lacién entre estado y tercer sector han tendido a complejizarse profun-
dizarse durante el primer gobierno progresista en Uruguay.

Con este nuevo escenario, el lugar politico de las ONG que ya
venia experimentando amenazas debido al fuerte énfasis puesto en la
prestacion de servicios durante los dos periodos de gobierno anteriores
terminé por debilitarse ain méas cuando al asumir Tabaré Vazquez la
demanda para ejecutar més servicios publicos se dispard, muchos de
los cuadros de las ONG migraron al gobierno, y las organizaciones no
tenfan resuelto como seguir manteniendo capacidad cuestionadora y
reivindicativa frente al gobierno, ahora que éste era conducido por su
antiguo “aliado” politico, el Frente Amplio.

Pasado este primer periodo, en la mayor parte de las ONG
existe la visién de que es posible construir en el mediano y largo
plazo un modelo relativamente virtuoso de relacionamiento entre
ONG y gobierno progresista, donde prime “el didlogo, el trabajo a
la par, no la confrontacién” (Entrevista a representante ONG N° 6).
En general, se opina que “la base que existe es buena, pero hay que
seguir trabajando” (Entrevista a representante ONG N° 6), aunque
para avanzar se requiere encontrar “modelos donde la participacién
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de las ONG no se confunda con la prestacién de servicios” (Entrevis-
ta a representante ONG N° 9).

En la misma linea, un ex jerarca del gobierno de Vazquez plantea
lo siguiente: “El asunto es ¢Qué sociedad civil quiero? una sociedad
civil instrumental? somos amigos y discutimos en casa y con las puer-
tas cerradas, eso es lo que tenés, pero en realidad podrias tener una
sociedad civil de control y proteccién de derechos, y eso deberia ocurrir
y tanto en un gobierno de izquierda como de derecha” (Entrevista a
representante gubernamental N° 4).

Para que sea posible un modelo mas abierto de intercambio entre
ONG y gobierno algunas voces dentro del tercer sector reclaman que “el
estado deberfa tener algunas luces mas y visualizar la importancia de
esto. Es una mirada muy cortoplacista la mirada de complicidad, de no
me critiques, si yo vengo del mismo lugar que vos..Si yo promuevo eso
desde el estado, me puede favorecer en el corto plazo como gobierno,
pero en el mediano y largo plazo eso es un elemento muy complicado”
(Entrevista a representante ONG N° 4).

En principio, la complicidad entre ONG e izquierda politica pa-
rece relativamente intacta tras los primeros cinco afios del gobierno del
Frente Amplio. En la actualidad, la mayor parte de las ONG con més
peso y trayectoria en la prestacién de servicios sociales coinciden en
sefalar que, mas alla de las diferencias, la complicidad persiste.

Pero también parece claro que, al menos publicamente, esta com-
plicidad y los “cheques en banco otorgados por las ONG al gobierno,
de no generar criticas o confundir la critica con la critica destructiva”
(Entrevista a representante ONG N° 1) fueron mas que nada un com-
portamiento unidireccional, sin reciprocidad del gobierno.

Adicionalmente, para algunas ONG, la complicidad “llevé a una
cuestién implicita de que pensamos todos igual” (Entrevista a represen-
tante ONG N° 4) y a una “falsa sensacion de que estamos en lugares
similares” (Entrevista a representante ONG N° 11), algo que empez6 a
resquebrajarse ya en los primeros dias del gobierno de Vazquez. Y pese
a que a lo largo del periodo existieron numerosos puntos de encuentro,
desde el tejido asociativo se alerta sobre la necesidad de no confundir la
afinidad ideolégica y la complicidad operativa con la complicidad ope-
rativa. Atn pasado ya el primer gobierno, y aunque esta leccién parece
haber quedado clara entre las ONG - al menos entre las mas fuertes y que
consideraban haber tenido capacidad reivindicativa en los gobiernos an-
teriores y haberla perdido durante la Administracién Vazquez- todavia se
experimenta la tensién entre el gobierno y algunas ONG “en el entendido
que algunas fueron fundadas por ellos mismos, o en este sentir similar
ideolégico, puede haber una confusion de roles, quien esta en cada lu-
gar...”( Entrevista a representante ONG N° 5)
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Otra discusién que esté sobre la mesa es el grado en que la iz-
quierda esta dispuesta a fortalecer al tercer sector, no sélo para que
preste servicios sino para que se convierta en un actor relevante en el
ejercicio del control ciudadano y la dinamizacién de la participacién
ciudadana. Claramente, hasta el dia de hoy el Frente Amplio sigue sin
tener clara una postura sobre el punto, aunque también los otros par-
tidos han reflexionado poco en torno a la cuestién.

Uno de los ejes concretos en los que este debate se centra es el
financiamiento para fortalecimiento institucional de las ONG, que les
permita cierto margen econémico mas alla de los servicios de ejecutan,
para facilitar su insercién en los multiples espacios de participacion
que existen en torno a las politicas sociales. El debate es viejo ya en el
pais, pero esté lejos de saldarse, y no existe en realidad una visién clara
desde la izquierda al respecto. Mas alla de los discursos, sin embargo,
las seniales que ha dado el Frente Amplio desde su llegada al poder (in-
cluso desde su llegada a la Intendencia de Montevideo) han evitado el
financiamiento institucional no atado a la ejecucién directa.
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CONCLUSIONES

El analisis presentado a lo largo de este informe pone de manifiesto las
importantes contradicciones y desafios que la llegada del Frente Amplio
al gobierno nacional impuso sobre las relaciones entre la administra-
cién publica y el tercer sector en Uruguay.

Es claro que una parte de estas contradicciones y desafios res-
ponden a la trayectoria histérica del “ascenso” de las ONG en el nuevo
modelo de representacion asociacional de intereses que se fue constru-
yendo como resultado de varios efectos combinados de los procesos de
reforma estructural de los 90s. En esos anos, se debilité el modelo de
representacién laboral y empeoraron los principales indicadores so-
ciales del pais. La crisis del 2002 no hizo més que profundizar estas
tendencias, configurando sectores cada vez més extensos de poblaciéon
vulnerable, cada vez con menos voz y menos capacidad de colocar de-
mandas. Las ONG, tradicionales “aliadas” de la izquierda, se conver-
tian en un actor cada vez mas relevante, ocupando espacios cada vez
mas claros en la ejecucién de servicios sociales y, a la vez, dinamizando
la participacién en los sectores populares.

Al mismo tiempo, las chances de la izquierda de ganar las elec-
ciones y llegar al gobierno nacional se fueron haciendo realidad. Pero
lo cierto es que, cuando esto finalmente ocurre en octubre de 2004, el
Frente Amplio no tenia suficiente reflexion ni un discurso tnico elabo-
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rado sobre lo que venia ocurriendo en el terreno de la sociedad civil. Las
contradicciones al interior del partido de izquierda ya se hacian notar.

Con este escenario de partida, la puesta en marcha del nuevo
gobierno en marzo de 2005 abrié nuevas interrogantes y profundizé las
contradicciones. Por un lado, las necesidades de ejecucion del PANES
y otros programas sociales generaron una demanda histérica de or-
ganizaciones dispuestas a prestar servicios sociales de distinta indole.
Como la evidencia recogida muestra, la urgencia de ejecutar se resolvio,
en los hechos, por la via del pragmatismo y la continuidad del modelo
de colaboracién y financiamiento que estaba vigente en los gobiernos
anteriores. Pero en el plano de las ideas, la diversidad de opiniones den-
tro del FA enredaba la relaciéon que el ritmo de la ejecucién de servicios
imponia. Los contenidos participativos de las ONG quedaron en un
segundo plano, y aunque algunos sectores del FA reconocia su potencial
democratizador y de “construccién de ciudadania, varios otros mante-
nfan una postura critica respecto al rol que las ONG habian jugado en
la ejecucion de politicas en los gobiernos anteriores y, también, respecto
al rol que debian jugar a partir de 2005.

La contradiccién interna estaba latente y esta investigacién
muestra que esta contradiccion fue lo que predominantemente pauté
las relaciones en buena parte del periodo de gobierno liderado por Ta-
baré Vazquez. Al llegar al gobierno, la izquierda no tenia una posiciéon
tomada respecto al rol que debian jugar las ONG, la opinién latente
era critica, pero la necesidad de ejecutar rapidamente las politicas so-
ciales hizo pasar por alto esta contradiccién. Como era esperable, sin
embargo, durante los tres primeros afios de gobierno ésta aparecié, una
y otra vez, para complejizar las relaciones entre ambos actores. Mas
atn, aunque hacia el final del periodo parecié diluirse levemente, en
la antesala del gobierno de Mujica volvié a surgir, esta vez a partir de
dichos del propio futuro presidente.

En el tejido asociativo este proceso tuvo impactos claros. El au-
mento drastico de la demanda del estado para que las ONG prestaran
servicios llevé a las organizaciones al limite de su capacidad de respues-
ta. Los esfuerzos se concentraron en responder a la demanda y poner
el foco en el “rol de prestacién”, agudizando de esta forma la tendencia
que muchas ya venian experimentando de pérdida de capacidad de de-
sarrollar sus roles politicos, por falta de tiempo y recursos para destinar
a esa tarea, tendencia que también se profundizé al consolidar la rela-
cién de dependencia econémica con el estado heredada de los periodos
anteriores. Como componente adicional, la antigua “complicidad” entre
ONG y FA contribuyé a que muchos recursos humanos valiosos migra-
sen desde las organizaciones hacia cargos altos en el nuevo gobierno.
Esto configuré una nueva debilidad en los equipos de las ONG, que
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reconocian que en los perfodos de gobierno anteriores la co-gestién
de servicios publicos las habia llevado , no sin mucho esfuerzo, por un
camino de profesionalizacién de sus principales cuadros.

De manera que en los primeros afios del nuevo gobierno el escena-
rio para las ONG era complejo. La abundancia de recursos contrastaba
con el debilitamiento progresivo de sus roles politicos y reivindicativo,
debido a factores histéricos, a la excesiva atencién prestada a los servi-
cios y a la pérdida de algunos liderazgos clave.

Pero al igual que le ocurri6 al FA, al asumir Tabaré Vazquez el
tejido asociativo tampoco tenfa muy claro cémo posicionarse frente al
nuevo gobierno. La investigaciéon de hecho revela un sutil cambio de
actitud de las ONG frente al gobierno del FA en comparacién con los
gobiernos anteriores, donde se dio cierto “crédito” y se “bajé la guardia”.
La mayor tolerancia fue evidente en los primeros afios del gobierno, y
es reconocida tanto por las ONG como por quienes ocupaban cargos en
el gobierno que implicaban un vinculo directo con las organizaciones.

Como resultado de esto, la tendencia de debilitamiento del “lado
mas politico” del tercer sector se profundizé atin més. Salvo en conta-
das excepciones, el tejido asociativo tuvo escasa capacidad de responder
con firmeza a los planteos contradictorios del gobierno y sélo cuando el
conflicto afecté su solvencia econémica y posibilidad de supervivencia
logré responder con mayor énfasis. Atin asi, la debilidad de las redes y de
la accién conjunta no logré revertirse durante el gobierno de izquierda.

En contraste con estos procesos, el gobierno de Vazquez abria,
como nunca antes, multiplicidad de espacios para facilitar la parti-
cipacién de las ONG. Estos espacios se basaban en la expectativa de
participacién activa de las ONG para controlar las politicas y colocar
demandas de la ciudadanfa. Sin embargo, tras los primeros cinco afos
de la izquierda en el poder la percepcion sobre el funcionamiento de
estos espacios estuvo lejos de ser optimista. Para el gobierno, la partici-
pacion de las ONG no estuvo a la altura de lo esperado. Para las ONG,
el gobierno esperaba una participacién activa y preparada sin dar nada
a cambio. Ademas, se abrian espacios pero los limites sobre hasta donde
podian llegar las ONG eran incluso mas restrictivos de los que se habian
planteado en gobiernos anteriores. Las ONG percibian que tenian, en
estos multiples nuevos espacios, menos capacidad de incidencia en las
politicas de a que habian tenido en afnos anteriores, cuando su vinculo
con los tomadores estaba menos estructurado.

La lectura detenida de este “enjambre de contradicciones” que
pauté la relacion entre las ONG y el primer gobierno de izquierda ofrece
evidencia y pistas interesantes para profundizar el analisis.

Por un lado, la orientaciéon del nuevo gobierno respecto a las
principales politicas implementadas durante el periodo de las refor-
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mas estructurales dejé a las ONG en un primer lugar incémodo, en
tanto si bien muchas de ellas tuvieron una posicién igualmente critica,
la mayorfia contribuyeron a construir el “brazo ejecutor” de las politi-
cas sociales asistenciales en esa etapa. El discurso de recuperacion de
las capacidades estatales que planteaban las autoridades sociales del
gobierno de Vazquez sonaba para las ONG a la vez deseable y razona-
ble pero también injusto. Esta sensacién no hizo més que extenderse
cuando, por la via de los hechos, los recursos aumentaban y la demanda
para ejecutar servicios crecia.

En segundo lugar, el lugar preponderante que ocupé la ejecu-
cién de servicios en este periodo no deja de ser paradéjico cuando se
observan los discursos que la izquierda mantuvo. Nunca antes hubo
tantos recursos para las ONG, nunca antes el estado se apoyé tanto
en ellas para llevar a cabo las politicas sociales, y nunca antes fue tan
evidente la indecisién y falta de claridad del estado respecto a si lo que
por la via de los hechos se consolidaba era un desenlace deseable o
simplemente el costo que habia que pagar para poder implementar las
politicas sociales. Algo muy similar ocurrié en relacién a los espacios
de participacion.

En tercer lugar, al menos para algunos sectores de las ONG y
del gobierno, en la base del relativo fracaso de la apuesta participativa
durante el gobierno de Vazquez probablemente no sélo esta presente
la debilidad politica de las ONG (heredada, profundizada por el fuerte
peso de la ejecucién pero también construida en el “silencio tactico”
por las propias organizaciones en virtud de la complicidad o afinidad
histérica), sino también las contradicciones y competencia por la re-
presentacion de intereses de los sectores populares. Aunque haria falta
explorar con mayor profundidad el punto, algunos actores reconocen
que por momentos desde el FA se ha observado como una “amenaza
desmovilizante” el accionar de las organizaciones sociales. Si la pugna
de la representacién existe, es probable que el “enjambre de contradic-
ciones” que acomparia a la relacién entre ONG e izquierda no haga mas
que aumentar y complejizarse aiin més en este segundo gobierno, donde
justamente los sectores del FA con mayor peso en los sectores populares
—sobre todo el MPP de Mujica- son los que han ocupado lugares més
preponderantes el equilibrio de fuerzas del gobierno.

Al considerar las implicancias y la busqueda de soluciones, es
evidente que las ONG todavia tienen un largo camino por recorrer
para fortalecerse y constituirse en un actor valido y de peso frente
a los gobiernos —sean éstos de izquierda o de derecha-. La debilidad
de las redes sigue siendo el punto mas “flaco” de un tejido asociativo
que no logra construirse como espacio auténomo. Y aunque muchas
reconocen haber aprendido a asumir una posicién mas auténoma
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respecto a la izquierda, lo ocurrido en estos afos es una muestra de
la profunda debilidad del sector, que requiere apuestas de fortaleci-
miento de largo plazo.

También son evidentes las importantes deudas que el FA todavia
enfrenta para resolver las contradicciones que mantiene en relacién al
tercer sector y al papel que éste deberia desempeiiar, tanto en la ejecu-
cién de servicios sociales, como en su funcién mas politica de control
social y dinamizador de la participacién ciudadana. El analisis de lo
ocurrido en este primer periodo de gobierno de la izquierda no hace
mas que confirmar la urgencia de promover un debate que reflexione
sobre esta cuestién en relacién al modelo de sociedad y de democracia
que el FA busca promover en el pais. Si esta tarea no se aborda, las
relaciones con el tercer sector seguiran siendo oscilantes, debilitando
la capacidad politica de las ONG, y dejando muy poco margen para el
éxito de las apuestas por la participacién ciudadana.
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