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ENTRE EL ESTADO Y EL MERCADO:
DEFINIENDO EL SECTOR SIN FINES DE LUCRO EN PERU"

Felipe Portocarrero S.
Cynthia Sanborn

RESUMEN

El presente articulo pretende definir y explicar las
principales caracteristicas de las organizaciones sin fines de lucro
en Perii. Los principales factores a tomar en cuenta para
comprender a este Tercer Sector, tienen que ver con la debilidad
histérica del Estado y de las instituciones ptiblicas, asi como
también con su naturaleza autoritaria y excluyente.

El trabajo presenta, en primer lugar, el marco histérico
necesario para explicar el contexto, la naturaleza y las funciones
sociales de las organizaciones sin fines de lucro actualmente
existentes. En segundo término, se examtina no solo los principales
tipos de organizaciones formales recogidos en la legislacion
peruana, sino también aquellas otras organizaciones tradicionales
e informales cuyas actividades han adquirido una significativa
presencia entre los sectores mds pobres de la sociedad. En la
tercera seccion, se evaliia en qué medida una definicion
‘estructural-operacional’ disefiada con fines comparativos por
Lester Salamon y Helmut Anheir del Institute for Policy Studies
de la Johns Hopkins University se aplica al caso peruano.
Concluiremos con algunas reflexiones formuladas a partir de las
secciones anteriores.

ABSTRACT

This article attemps fo define and explain
the main characteristics of nonprofit organizations in Peru. The
principals factors to take into account in order to understand this
Third Sector are the historical weakness of the State and public
sectors institutions, as well as their authoritarian and exclusionary
nature.

This article first presents the historical framework
necessary in order to explain the context, nature and social
functions of currently existing nonprofit organizations. Second,
the authors examine not only the principal types of formal
organizations recognized by Peruvian law, but also the traditional
and informal organizations whose activities have adquired a
significant presence among the poorest sectors of society. Third,
the authors evaluate the extent to which a "structural-operational’
definition of the nonprofit sector, designed for comparative
purposes by Lester Salamon and Helmut Anheir of Institute for
Policy Studies at Johns Hopkins University, is applicable to the
DPeruvian case. They conclude with some reflections based on the
previous sections.

Este articulo estd basado en un trabajo llevado a cabo dentro del Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project.
Una version preliminar de este articulo fue presentada en el Primer Encuentro de Investigaciones del Tercer Sector de
América Latina y el Caribe, que tuvo lugar en Rio de Janeiro, Brasil, entre el 22 y 24 de abril de 1998, y fue organizado por
la International Society for Third Sector Research (ISTR), el Instituto de Estudios de la Religion (ISER) y la Universidad
Federal de Rio de Janeiro. Los autores agradecen los comentarios de Regina Rippetoe, Hanny Cueva y Renzo Massari, asi
como también el apoyo brindado por la Fundacién W.K. Kellogg y por la Fundacién Ford.
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Introduccién

¢(Es posible tener una imagen de con-
junto de las organizaciones sin fines de lucro y
de sus actividades que supere las percepciones
periodisticas y reconstrucciones anecdéticas
que predominan actualmente en la sociedad
peruana? ;Cudles son las principales caracte-
risticas comunes en términos institucionales,
administrativos, econdémicos y sociales que
comparten estas entidades? ;Cudles son los
criterios tedricos que deben considerarse para
establecer una conceptualizacién clara de la
naturaleza del llamado Tercer Sector, es decir,
de aquellas organizaciones que no forman
parte del sector publico ni del sector empresa-
rial? El presente articulo pretende dar res-
puesta a estas preguntas tratando de definir y
explicar las principales caracteristicas de las
organizaciones sin fines de lucro en Peru. Sin
duda, la diversidad de actividades que desem-
pefian en los distintos campos de la vida social
ha promovido una vision segmentada de estas
organizaciones. No obstante, su creciente na-
mero y visibilidad han producido mayor inte-
rés por entender su funcionamiento y contri-
bucién al desarrollo del pais.

Los principales factores a tomar en
cuenta para comprender a este Tercer Sector
tienen que ver con la debilidad histérica del
Estado y de las instituciones publicas, asi como
también con su naturaleza autoritaria y exclu-
yente. En efecto, ni el Estado ni las élites domi-
nantes han sido capaces de garantizar los dere-
chos y servicios bésicos para grandes sectores
de la poblacién, quienes han tenido que recu-
rrir a una diversidad de alternativas privadas y
autogestionadas fundadas, en parte impor-
tante, en antiguas tradiciones como la recipro-
cidad, cuyo funcionamiento ha sido renovado
en los escenarios urbanos por nuevos actores
sociales. Sin embargo, otro factor que destaca
en este caso es la relativa debilidad, en térmi-
nos politicos e institucionales, de la sociedad
civil. De hecho, la riqueza cultural del pais se
expresa en muiltiples formas de asociacién,
pero son pocas las organizaciones privadas
que logran agregar intereses amplios, perdurar

en el tiempo y tener influencia sobre el curso
del desarrollo nacional.

Estos factores, a su vez, se reflejan en
una persistente fragmentacion social y en una
falta de identidad e integracién nacionales.
Durante la mayor parte de la historia republi-
cana, ni las élites dominantes ni las clases me-
dias y populares han podido plasmar una
visién o proyecto comun de pais. Las muestras
de caridad, filantropia y solidaridad social
coexisten con relaciones sociales plagadas de
desconfianza, racismo, discriminacién y vio-
lencia. Asimismo, las relaciones entre el Estado
y la sociedad civil se han caracterizado mas
por la confrontacién -o el clientelismo selectivo
y limitado- que por la conciliacién y el consen-
so. La dependencia externa del pais, en dife-
rentes periodos y formas, también ha influido
en la naturaleza de dichas relaciones, asi como
en las prioridades y limitaciones de las organi-
zaciones sin fines de lucro.

El trabajo presenta, en primer lugar, el
marco histérico necesario para explicar el con-
texto, la naturaleza y las funciones sociales de
las organizaciones sin fines de lucro actual-
mente existentes. En segundo término, se exa-
mina no sélo los principales tipos de organiza-
ciones formales recogidos en la legislacion
peruana, sino también aquellas otras organiza-
ciones tradicionales e informales cuyas activi-
dades han adquirido una significativa presen-
cia entre los sectores mas pobres de la socie-
dad. En la tercera seccidn, se evalia en qué
medida una definicién 'estructural-operacional
disefiada con fines comparativos por Lester
Salamon y Helmut Anheir del Institute for Poli-
cy Studies de la Johns Hopkins University se apli-
ca al caso peruano. Concluiremos con algunas
reflexiones formuladas a partir de las secciones
anteriores.

1. Una nota histérica

Un rapido esquema de la evolucion
histérica del Perti revela que existieron dos
grandes periodos que marcaron los rasgos mas
importantes del posterior desarrollo del pais:
autonomia (desde 20,000 a.C hasta el siglo XVI
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y dependenc1a (desde el siglo XVI hasta la
actualidad)’. Durante el primer periodo, luego
de varios siglos del surgimiento y diversifica-
cién de culturas regionales, surgié y se conso-
lidé el Estado Inca conocido con el nombre de
Tahuantinsuyo, cuya enorme extension llegé a
incluir a varios de los territorios que en la ac-
tualidad forman parte de algunos de los paises
de América del Sur. No obstante ser un pueblo
agrafo que ademas desconoci6 el uso del dine-
ro, su sistema organizativo logré vencer el
hambre y la miseria de sus miembros, dando
origen a la utopia de una sociedad que superd
las limitaciones impuestas por una geografia
dificil y agreste.

La clave de este desarrollo se basé en el
sistema conocido con el nombre de ‘reciproci-
dad andina’, esto es, un sistema organizativo
que logré articular la produccién y, la distribu-
cién de bienes entre sus habitantes’. En efecto,
el principio de reciprocidad actué sobre la base
de los lazos de parentesco existentes entre las
diversas comunidades (ayllus) que conforma-
ban la sociedad andina, y de las obligaciones
que aquéllas tenian de proporcionar sus exce-
dentes al Estado, el cual, a su vez, los redistri-
buia entre las poblaciones que lo necesitaran.

El desmesurado crecimiento de sus
fronteras, las guerras y conspiraciones inter-
nas, su debilidad tecnolégica y militar, y la
falta de una integracién nacional en el sentido
moderno del término, convirtieron al Estado
Inca en una presa facil de la expansién mer-
cantil europea y de su necesidad de incorporar
nuevos territorios. Con la llegada de los espa-
fioles -0, como algunos han denominado, con
la invasién espanola se inicia el 'trauma de la
conquista’, el cual implicé el lento genocidio de
la poblacién indigena mediante el trabajo for-
zado (mita), el quiebre de su identidad étnica a
través de las 'reducciones’ y el derrumbe de-
mografico visible en una indetenible mortali-
dad originada en las epidemias traidas de Oc-
cidente. Como bien han sefialado diversos
autores, todo ello acarreé la desarticulacién de
las estructuras de funcionamiento de la socie-
dad andma y la quiebra de su organizacién
estatal’.

El devastador efecto que tuvo el siste-
ma de explotacion colonial en las tierras con-
quistadas, proporciond los ingredientes nece-
sarios para que la imaginacién colectiva de la
poblacién indigena oprimida tuviera una res-
puesta mesidnica y milenaria frente a su de-
rrota. De esta manera, se cre6 una 'utopia an-
dina’, es decir, la idea de una sociedad homo-
génea y sin desigualdades a la que los venci-
dos ubicaron en la etapa histdrica anterior a la
llegada de los espanoles

Desde el punto de vista que nos intere-
sa destacar, es necesario mencionar que el
sistema de explotacion servil, la organizacion
social estamental y la estructura politico-
administrativa de caracter corporativo que
encuadré el funcionamiento del Virreinato del
Pert, fragmentaron los intereses sociales, blo-
quearon la formacién de una identidad comun
e impidieron el desarrollo nacional sobre bases
liberales y burguesas No obstante, hacia fines
del siglo XVIII se fue consolidando una aristo-
cracia criolla integrada por comerciantes, te-
rratenientes y nobles, que en forma creciente
fue fusionandose con la administracién colo-
nial y, por tanto, conv1rt1endose en un riesgo
para la Corona espanola

La politica de reformas llevada a cabo
por los Borbones en el tltimo tercio del siglo
XVIII intent6 contrarrestar las fuerzas centrifu-
gas y anticoloniales que se venian registrando,
asi como la falta de identificacion de otros
sectores sociales con los destinos de la metré-
poli. El resultado de las reformas politicas,
fiscales y administrativas fue -sobre todo en la
Sierra y en la regiéon Surandina- un aumento
del descontento y la intranquilidad social.
Aunque derrotados, los levantamientos que
comenzaron a multiplicarse a lo largo del siglo
XVIII y, en particular, la Gran Rebelién de
Tipac Amaru en 1780-1781, h1c1eron evidente
el fracaso de las reformas borbénicas’.

Sin embargo, durante los tres siglos de
dominacion colonial, al lado de la empresa
econdémica que obsesiond a los conquistadores,
la Iglesia Catdlica tuvo como misién funda-
mental cristianizar y evangelizar a la poblacién
indigena. El sincretismo cultural que se pro-
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dujo como resultado de la imposicion de las
creencias cristianas en una poblacién indigena
cuyos sacerdotes fueron proscritos y persegui-
dos, convertidos en hechiceros y adivinos,
origin6é un nuevo patrén de religiosidad en el
que subsistieron elementos animistas andinos
que se fusionaron al nuevo discurso civilizador
del catolicismo. Un culto tan multitudinario
como el del Senor de los Milagros, tiene sus
raices en esta época; mas especificamente, en el
pavoroso miedo que les ocasionaban los mo-
vimientos sismicos. a indios y negros. El culto
al Cristo de Pachacamilla, como también se le
conoce, es la mas clara muestra de este sincre-
tismo cultural. En efecto, en él se operé la con-
vergencia de la presencia del dios Pachacamac,
la divinidad yunga mds importante de la costa
del antiguo Per, con la cultura de los esclavos
negros que terminaron convirtiéndose en el
vehiculo que conectd la religién andina con la
cristiana’.

Asimismo, particularmente en Lima,
aparecieron decenas de cofradias o hermanda-
des en todos los estratos sociales, cada una bajo
la proteccién de un santo patrén, que estuvie-
ron vinculadas a gremios como los de zapate-
ros, botoneros, sastres y carpinteros. Estas
organizaciones religiosas se convirtieron en
espacios naturales donde se compartia un espi-
ritu de ayuda mutua y un sentido de identidad
y pertenencia comunitarios. Los rituales, las
celebraciones y el enterramiento comun en las
capillas manejadas por las cofradias, propor-
cionaban los componentes necesarios de cohe-
sién entre sus miembros. Su administracion
estaba a cargo de mayordomos y tesoreros,
cuya funcién consistia en recaudar fondos de
su fieles y organizar las fiestas religiosas y
procesiones para cada uno de sus santos.

Las guerras de la Independencia en la
segunda década del siglo XIX, dieron lugar al
nacimiento formal de la Reptiblica del Perd.
Frente al conservadurismo y ambivalencia de
la aristocracia limefa y a la desorganizacién de
los mestizos y de la poblacién indigena, el
Estado peruano fue capturado por los 'sefiores
de la guerra’, esto es, por aquellos caudillos
militares que habian luchado por romper con

los lazos coloniales y que vanamente intenta-
ron llenar el vacio de poder que se habia crea-
do. La quiebra del pacto colonial permitié el
ascenso social de las capas medias y, en parti-
cular, de los caudillos militares, cuya captura
de los débiles aparatos estatales institucionali-
z6 en la politica peruana la practica del cliente-
lismo, es decir, la utilizaciéon de los recursos
fiscales para favorecer a determinados indivi-
duos y grupos de interés. El resultado de esta
practica fue una suerte de 'feudalizacién politi-
ca’, que impidi6 la conformacién de identida-
des colectivas mas amplias y el surgimiento de
un sentimiento de ciudadania moderna. La
discusién ideoldgica entre los conservadores
-quienes tenian una clara vocacién centralista,
autoritaria y clerical- y los liberales -cuyo pro-
posito era recomponer la estructura social so-
bre bases mas universales y de igualdad de los
ciudadanos ante la ley- mostré los profundos
desacuerdos existentes entre la élite nacional.

En efecto, la exclusién del sistema po-
litico de la mayoria de la poblacion debido a la
existencia del voto censitario, la enorme con-
centracién de la propiedad y desigualdad de la
riqueza, el mantenimiento de la esclavitud
negra, la sobrevivencia del tributo indigena y
la vigencia de un profundo racismo, muestran
el caracter colonial que arrastré el nuevo Esta-
do y la sociedad peruana durante el siglo XIX.
De esta manera, las bases sociales sobre las que
se edificé la joven Republica impidieron el
nacimiento de una nacién con una sociedad
civil fuerte, capaz de cerrar los abismos exis-
tentes entre los diferentes grupos sociales que
la conformaban. Asi, desde esa época y hasta
bien avanzado el siglo XX, tuvimos lo que
Alberto Flores Galindo denominé “una Repi-
blica sin ciudadanos”"".

Luego de la corta vigencia de un na-
cionalismo proteccionista y conservador en la
temprana Republica (1820-1840), que crecié
como resultado de la precaria alianza entre las
élites limenas y del norte del pais -capaces de
movilizar sobre todo el apoyo de los artesanos
opuestos a la competencia extranjera- y de los
caudillos militares, sobrevino la hegemonia de
una orientacién liberal de la politica comercial
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y de la organizacion estatal”. Esta nueva he-
gemonia liberal (1840-1880) se basé politica-
mente en la consolidacién de los grupos libre-
cambistas emergentes, cuyo fortalecimiento se
habia producido por la reinsercion de la eco-
nomia peruana en la economia mundial a tra-
vés de la explotacién y comercializacién del
guano, un recurso natural altamente deman-
dado para satisfacer las nece51dades de una
agricultura europea en expansmn .

No obstante que los ingentes recursos
fiscales generados por el guano promovieron
la diversificacién econémica hacia la agricultu-
ra de exportacién de cafa de azucar y algodén,
asi como también la prodigalidad fiscal que
permiti6 la abolicién de la esclavitud y de las
contribuciones personales de la poblacién in-
digena, no se consiguié una mayor integracién
social y politica ni, menos atin, una moderni-
zacién de las relaciones pre-capitalistas que
todavia funcionaban como los principales ejes
ordenadores del pais. Muy por el contrario, la
debilidad de los aparatos institucionales del
Estado, la corrupcién generalizada y el abulta-
do endeudamiento externo, prepararon el
terreno para el colapso moral y la bancarrota
fiscal del pais. En este sentido, la derrota pe-
ruana en la Guerra con Chile (1873-1884) fue el
epilogo que demostré no sélo la imprevision
econdmica y politica de las élites en el poder,
sino también la fragilidad de la construccion
del nuevo Estado que habia estado basado en
la dependencia econémica con Inglaterra .

. La reconstruccién que inicié el pais en
los tres ultimos lustros del siglo XIX, sent6 las
bases para la larga vigencia del Estado oligar-
quico en Peru (1895-1968), asi como para la
aparicion de nuevos actores, fuerzas y proce-
sos sociales. En efecto, desde 1860, los artesa-
nos comenzaron a formar sociedades de auxi-
lio mutuo, cuyo principal propésito era velar
por la salud de sus asociados en caso de en-
fermedades, accidentes o fallecimiento. El
mutualismo, una suerte de seguro social co-
munitario, atrajo una nueva ola de interés co-
mo resultado de la crisis econémica que sobre-
vino luego de la guerra. Asi, por ejemplo, en
1888 se forma la Confederacién de Artesanos

del Pert que nucleaba a su alrededor, ademas
de artesanos, pequefios comerciantes y un
reducido nimero de obreros. Bajo la inspira-
cién del mutualismo, que en 1895 logra ubicar
un representante en el Parlamento peruano, se
registran las primeras manifestaciones politicas
con presencia de masas populares y la lucha
por la implantacion de un marco legal que
regulara el trabajo infantil y femenino. Esta
presencia en la escena politica oficial significo,
sin embargo, que el espiritu socialista que al-
bergaban las sociedades de auxilio mutuo
fuera menguando y que, por consiguiente, se
convirtieran en objeto de una critica sistemati-
ca por parte de los anarquistas. Hacia la se-
gunda década del siglo XX, la presencia mu-
tualista se habia reducido considerablemente y
las sociedades de obreros y artesanos de auxi-
lio mutuo naufragaban en un mar de deudas
impagas.

El anarquismo comienza a ganar in-
fluencia sobre los sectores obreros y a difundir
sus ideas libertarias a través de varios periédi-
cos que, como Los Parias (1904-1909), El Opri-
mido (1907-1909) y La Protesta (1911-1926), se
publican en Lima . En 1905, la ideologia anar-
quista o libertaria es adoptada crecientemente
por algunos grupos de obreros y artesanos de
Lima. En particular los panaderos, a través de
la Federacién de Trabajadores Estrella del Pe-
14, son los que asumen el liderazgo de un nue-
vo ciclo de huelgas y protestas sociales en el
pais, a los que se van sumando algunos levan-
tamientos campesinos, asi como también los
trabajadores de las fabricas textiles y de los
ingenios azucareros. En el caso de los obreros
textiles, una fuerza laboral bastante homogé-
nea y solidaria que fue creciendo significati-
vamente durante las tres primeras décadas del
siglo XX, debe reconocerse a un sector que,
combinando técticas pacificas con acciones de
fuerza, fortaleci6é también el poder de negocia-
ci6én sindical frente a los propletanos y la pre-
sencia obrera en la politica nacional’. En 1912,
los estibadores del puerto del Callao logran la
implantacién de la jornada de ocho horas para
su gremio, medida que solo a inicios de 1919 se
generalizaria para toda la clase trabajadora.
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Es en este contexto que, a mediados de
los afios veinte, emergen las bases de un pen-
samiento y una accién definidamente antioli-
géarquico y antiimperialista. En efecto, Victor
Ratl Haya de la Torre y José Carlos Mariategui
se convertiran en los portadores de un nuevo
discurso ideoldgico que gravitaria significati-
vamente sobre el comportamiento politico de
las capas populares y de los sectores medios en
las décadas subsiguientes”. Influido por la
Revolucién Rusa y la Revolucion Mexicana,
Haya de la Torre funda en el exilio, en 1924, la
Alianza Popular Revolucionaria Americana
(APRA), como un Frente Unico de Trabajado-
res Manuales e Intelectuales. En poco tiempo,
el partido aprista se convertiria no sélo en una
organizacion con preocupaciones y objetivos
politicos, sino también en una organizacién
civica en la que sus militantes, a través de sfm-
bolos, rituales y mitos, encontrarian una refe-
rente béasico para su vida cotidiana. Convertido
en una fraternidad casi religiosa, el APRA
logré una enorme lealtad, cohesion e integra-
cién de sus miembros en torno al objetivo co-
mun de transformacién social.

Por su parte, José Carlos Mariategui,
luego de su experiencia europea durante los
primeros afos de la década del veinte, regresa
al Pera y funda en 1926 la revista Amauta, la
cual se convertird en el principal érgano difu-
sor de las ideas socialistas en Peru. Dos afios
mas tarde, escribiria su célebre 7 Ensayos de
interpretacion de la realidad peruana, en el que
diagnosticaba los principales males que aque-
jaban al pais y formulaba el caracter radical y
revolucionario de los cambios que debian ocu-
rrir para superar el atraso y la miseria impe-
rantes. No obstante su temprana muerte, pro-
movid la creacién de la Central General de
Trabajadores del Perti (CGTP) y la formacién
del Partido Socialista, que mas tarde se con-
vertiria en el Partido Comunista del Perd.

Conscientes de la necesidad de realizar
algunos cambios en este escenario que amena-
zaba los cimientos de su poder y legitimidad y
que, a su vez, restaran influencia a las ideas
comunistas y socavaran el apoyo ciudadano a
los esfuerzos democratizadores del APRA, las

élites oligarquicas hicieron algunas concesio-
nes. Asi, como resultado de las presiones de las
capas populares urbanas y de las clases me-
dias, a lo largo de las décadas siguientes, se
fueron estableciendo el Seguro Social Obrero,
se construyeron viviendas y comedores popu-
lares, se ampliaron las leyes relativas a la salud
de los trabajadores, y se crearon los Ministerios
de Trabajo, Salud y Previsiéon Social, en tanto
se reorganizaba el de Educacion. En el campo
de los derechos politicos, sin embargo, sigui6é
predominando una ciudadania restringida,
pues sélo en 1956 se otorgaria el voto a las
mujeres y recién en 1980 se le reconoceria el
derecho de sufragio a los analfabetos.

La iniciativa mas importante se desa-
rrollé, no obstante, en el campo educativo. En
efecto, siendo el Perti de esa época un pais
mayoritariamente campesino e indigena y, por
tanto, basicamente rural, multicultural y anal-
fabeto, la posibilidad de edificar una comuni-
dad politica nacional exigia la implementacion
de una estrategia cultural por parte del Estado
que facilitara y promoviera la construccién de
una ciudadania comun. Para ello, las fuerzas
civilistas de principios de siglo, seguidas por
otros gobiernos en las décadas de 1920, 1930 y
1940, ponen en practica lo que se ha denomi-
nado el 'acriollamiento forzoso', es decir, una
homogenizacién cultural a partir de la im-
plantacién y ensefianza obligatoria en las es-
cuelas del castellano como idioma oficial. Des-
de 1902, el Estado retoma la direccion, gestiéon
y organizacion de la educacién en el pais que
hasta ese momento habia estado en manos de
las municipalidades, cuya incapacidad econo-
mica y administrativa habia eliminado en la
practica la educacién gratuita. Con la asuncion
al gobierno del Frente Democratico Nacional
(1945-1948), la estrategia cultural del Estado
adopto la forma de un 'acriollamiento amable’,
es decir, la integracién de la poblacién campe-
sina indigena a la comunidad politica nacional
reconociendo su identidad y diferencias. Con
este fin, se puso en practica un método peda-
gogico basado en la utilizacion del bilingiiis-
mo. Sdlo en la década del sesenta, con la Junta
Militar de Gobierno, se hizo obligatoria la en-
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senanza del quechua en todos los niveles de
educacion de la Repiblica. No obstante, las
resistencias de Jos hispanohablantes, las varie-
dades dialectales del quechua y la extendida
castellanizacion del mundo andino, hicieron
que la legislacién fuera derogada y las gposibi—
lidades del bilingiiismo desapareciereml .

Al lado de estas iniciativas estatales y
de la implementacion de politicas publicas
dirigidas hacia aquellos sectores con un mayor
potencial de ser movilizados politicamente, las
élites oligarquicas desarrollaron iniciativas
filantrépicas y de asistencia social hacia los
mas desprotegidos. En efecto, existe evidencia
basada en los testamentos de un grupo de sus
miembros més conspicuos, que corrobora la
idea que predominaba en los circulos de la
clase alta, segin la cual la prosperidad en los
negocios 'y el acrecentamiento de las fortunas
familiares debia tener como base la caridad
cristiana, es decir, la preocupacién por los me-
nesterosos. Una vida virtuosa no debia eludir
su responsabilidad hacia los sectores sociales
mas vulnerables (locos, nifios y ancianos) y
expuestos a las privaciones materiales (enfer-
mos, madres solteras, campesinos indigenas,
pobres en general). Sin embargo, seria un error
atribuir motivaciones religiosas a todas las
donaciones realizadas. Entre las clases altas
existieron, ademas, preocupaciones civicas, es
decir, consideraciones de orden moral y filos6-
fico que impulsaban a sus miembros a realizar
actos filantrépicos. Al fin al cabo, la actitud
paternalista frente al menesteroso y el com-
portamiento asistencialista hacia los mas
desprotegidos, no tenian por qué ser caracte-
risticas exclusivas de los creyentes. En breve,
una generosa compasion hacia los mas po-
bres era perfectamente compatible con el
sentido humanitario que estos sectores re-
clamaban para st

Las considerables sumas de dinero
entregadas a 6rdenes religiosas, a la Beneficen-
cia Publica de Lima y a las de otras ciudades
del pais para la administracién de iniciativas
filantrépicas, la fundacién de instituciones
caritativas para enfermos mentales (Manico-
mio Victor Larco Herrera) y nifios huérfanos

(Puericultorio Augusto Pérez Aranibar), se
encuentran entre las numerosas actividades
desarrolladas por las élites oligarquicas. Asi-
mismo, ponen en evidencia que su paternalis-
mo suponia la conciencia no sélo de la propia
superioridad y la existencia de un orden social
jerarquico, sino también obligaciones morales
con la poblacién menos afortunada. De hecho,
esta sensibilidad social formaba parte del c6di-
go de conducta que moldeaba su actitud pa-
ternalista, pero también habia en ella, en un
grado que es dificil precisar, una bisqueda de
prestigio y de reconocimiento sociales. No
obstante, conviene recordar que este paterna-
lismo, en més de una oportunidad, se trans-
formé en un mecanismo de opresién cuando
los supuestos beneficiarios se levantaron o
protestaron contra el orden establecido para
reclamar algtn derecho. El fraude electoral y
los golpes de Estado fueron utilizados para
desactivar y reprimir la protesta de los de
abajo. El comportamiento benevolente y com-
prensivo dejaba paso entonces a la otra cara de
la moneda, esto es, al racismo y a la exclusién
politica. El ejercicio casi monopélico del poder
y la incapacidad para compartirlo testimonian
las dimensiones mas oscuras del paternalismo
oligérquicozo.

En los afios cincuenta y sesenta cobran
fuerza decisiva dos procesos, que no son otra
cosa que dos dimensiones del mismo proceso:
la acelerada urbanizacién de las ciudades de la
Costa y las migraciones del campo a las ciuda-
des, en particular, a Lima. La progresiva pér-
dida de los lazos de dependencia propios de la
forma de dominacién tradicional en el agro,
trajo consigo una agitaciéon constante en el
campo. La recuperacién de tierras usurpadas
por los latifundios introdujo un elemento de
inestabilidad politica que fue enfrentado con la
represion del movimiento campesino. La crea-
cién de una Comision para la Reforma Agraria
y la Vivienda en 1959, representa uno de los
primeros indicios de la preocupacién estatal
por la situacién del agro y por la necesidad de
vivienda para las poblaciones que migraban a
las ciudades. De hecho, el modelo de sustitu-
cién de importaciones habia fortalecido el polo
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urbano e industrial de la economia, al mismo
tiemhpo que restaba importancia relativa a las
actividades de las areas rurales serranas. La
explosién demografica asociada al cambio en
la ubicacion espacial de la poblacién, de-
muestra la magnitud de la transformacion
social que se estaba produciendo: en 1940, el
26.9% de la poblacién vivia en zonas urbanas,
en 1961 pas6 a 40.1%, a 53% en 1972y a 70% en
1993.

Ese enorme flujo de migrantes que
venia del campo llegd a las ciudades, culmi-
nando un largo ciclo de transformaciones en su
identidad cultural que se habia iniciado en las
tiempos coloniales: el transito de indios en
campesinos indigenas, y de alu en nuevos
ciudadanos de origen campesmo Las migra-
ciones, por consiguiente, no sélo significaron
un enorme cambio de la fisonomia social de las
ciudades, sino también un cambio profundo en
los propios migrantes, esto es, su ingreso en los
complicados caminos de la modernidad urba-
na, su 'cholificaciéon’. Los migrantes preserva-
ron del mundo andino la tradicién de ayuda
mutua y trabajo colectivo, algunas de sus ma-
nifestaciones culturales, los lazos de parentesco
tipicos de las familias extensas que les permi-
tian formar redes de apoyo a los recién llega-
dos y a los que decidian partir de sus localida-
des de origen para progresar. Pero también
sufrieron cambios en su comportamiento al
fusionar la familia con la pequefa empresa, las
relaciones de parentesco con las relaciones
productivas, combinando los intereses familia-
res con los colectivos, el individualismo con
principios comunitarios y asociativos. Como
bien ha sido sefialado, esta légica asociativa es
el resultado social de las pequefias economias
individuales que buscan la cooperacién y la
conformacién de redes extendidas para lograr
la prosperidad que, de otra manera, tendna
que enfrentar innumerables obstaculos™. La
masiva presencia de estos migrantes y la inca-
pacidad del Estado para proporcionarles una
vivienda adecuada, impulsan las invasiones de
terrenos, aparecen las 'barriadas marginales’
basadas en el principio de la autoconstruccién,
surgen miles de organizaciones vecinales,

gremiales, de sobrevivencia. En suma, desde
los afios cincuenta modificaron radicalmente el
mapa cultural del pais, al introducir un nuevo
dinamismo en el funcionamiento de la socie-
dad civil peruana23

El 'desborde popular' que la masiva
presencia de los migrantes implicaba, trajo
consigo demandas crecientes al Estado por
serv1c1os sociales como salud, vivienda y edu-
cacién™. Las nuevas fuerzas politicas refor-
mistas que surgieron a mediados de la década
del cincuenta (Accién Popular, Democracia
Cristiana, Movimiento Social Progresista),
buscaron canalizar estas nuevas demandas y
asociarlas a las que provenian de los sectores
medios urbanos.

La Iglesia Catdlica, que hasta 1950
habfa estado mds cercana a los poderosos,
experimenta un significativo proceso de radi-
calizaciéon. El ‘personalismo’ de Emmanuel
Mounier, la prédica de J.L. Lebret, las expe-
riencias basistas de los sacerdotes obreros fran-
ceses, impactan sobre la jerarquia eclesiastica
del pais. Esta nueva orientacién hacia un com-
promiso con la justicia social y por una ‘opcién
preferente por los pobres' es, ademas, reforza-
da por el ascenso de Juan XXIII y la celebracion
del Concilio Vaticano II, las sucesivas enciclicas
papales elaboradas en las décadas siguientes,
la aparicién de la Teologia de la Liberacion del
sacerdote Gustavo Gutiérrez y la nueva orien-
tacién pastoral emanada en la reunién de
Ob1spos en Medellin hacia fines de los sesen-

. Surge asi en Pert, no sin fricciones al inte-
rior del propio clero, una actitud mas militante
y comprometida con los sindicatos, las organi-
zaciones estudiantiles, los movimientos cam-
pesinos y las organizaciones barriales, a quie-
nes se les considera como la encarnacion del
pueblo de Dios en la tierra. De este modo, la
Iglesia Catdlica peruana se sumaba a las otras
fuerzas que pedian un cambio de estructuras
en el pais

La incapacidad para lograr la integra-
cién nacional y la creacién de una comunidad
politica nacional, de las élites oligarquicas pri-
mero y de las fuerzas politicas reformistas
después, explican en gran parte el intento ins-
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titucional de los militares por reformar, en
términos autoritarios y sin libertades politicas,
la sociedad peruana. La Junta Militar de Go-
bierno, que asumne el poder a través de un gol-
pe de Estado en 1968, comienza a presenciar
una radicalizacion del discurso politico que
rdpidamente desbord6 al de los militares re-
formistas y fue asumido por nuevas fuerzas
politicas de izquierda de orientacién marxista.
Asimismo, la emergencia masiva de diversas
organizaciones de la sociedad civil, dio origen
a la expansion de la sindicalizacion de los sec-
tores medios y populares y a la emergencia del
clasismo””.

El carécter estatista y corporativo de
las reformas implementadas desde arriba por
el gobierno militar, se tradujo en un intento
por estructurar la representacion de los diver-
sos grupos sociales en un esquema comunita-
rista. La naturaleza asociativa de la reforma
agraria, puesta de manifiesto en las variadas
modalidades de organizaciones agrarias que
vieron la luz durante la primera mitad de la
década del 70 (Cooperativas Agrarias de Pro-
duccién, Sociedades Agricolas de Interés So-
cial), de la reforma en el sector industrial (Co-
munidades Industriales, Empresas de Propie-
dad Social), y el intento de cooptar a través de
nuevas organizaciones a los pobladores de los
barrios marginales, son claros ejemplos de la
orientacién controlista y corporativa del mo-
delo de sociedad que los militares querian
construir.

A pesar de sus miltiples limitaciones,
la experiencia del Gobierno Revolucionario de
las Fuerzas Armadas gener6 condiciones mas
favorables para la democratizacién politica y
social futura: la dramatica reduccién del poder
de las élites oligarquicas, el fortalecimiento y
modernizacion relativos del aparato del Esta-
do, y la emergencia de nuevos sectores socia-
les, formaron parte de ese renovado escenario
histérico. Pero fueron, sobre todo, los nuevos
grupos empresariales ligados al mercado in-
terno, la enorme expansion de las clases me-
dias y profesionales, y una amplia gama de
organizaciones sindicales y populares, los que
se convirtieron en actores clave del proceso

politico. La experiencia de los afios setenta
debilit6 el papel del APRA como el principal
intermediario entre los sectores populares y el
Estado, al mismo tiempo que convirtié en legi-
timas las demandas de justicia distributiva y
participacién politica de parte de grupos so-
ciales y étnicos histéricamente marginadoszs.

En este contexto se comenzé a generar
una nueva derecha politica, mas moderada y
nacionalista que en el pasado, con apoyo em-
presarial pero todavia con una limitada base
social. Y también una nueva izquierda, con una
presencia social y politica sin precedentes.
Durante la década del setenta, numerosos par-
tidos marxistas y de izquierda cristiana se or-
ganizaron y ganaron influencia entre los diver-
sos sectores de pobres y trabajadores movili-
zados directamente por las reformas militares
o a través de diversos 'centros de promocién’ y
educacion popular. Estos partidos, con sus
discursos radicales y practicas confrontacio-
nales, promovieron un impresionante proceso
de contra-movilizacion, en el cual un gran
numero de nuevas organizaciones de la socie-
dad civil entraron en la escena politica, de-
mandando mayor autonomia, mejores condi-
ciones de vida y una més amplia democratiza-
cién. Irénica y paraddjicamente, quizés el mas
importante legado del régimen militar de los
afnos setenta es que, a través de reformas o en
oposicién a ellas, mas peruanos de diversos
sectores sociales fueron mejor preparados que
nunca para defender sus derechos e intereses,
aun cuando los canales de representacién poli-
tica formal estaban por definirse.

La convergencia de diversas organiza-
ciones laborales, profesionales y politicas de-
sencadené un amplio ‘'movimiento popular’
que paraliz6 al pais mediante una serie de
huelgas y paros nacionales entre 1976 y 1979, y
que contribuyé decisivamente a la decision de
los militares de retirarse del poder, a la elabo-
racién de la nueva y mas moderna Constitu-
ci6én Politica de 1979, y al establecimiento del
primer régimen formalmente democratico en
la historia politica del pais.

Con estos antecedentes, en 1980, se
inaugurd en Perd un nuevo periodo de opti-
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mismo politico y social. Sin embargo, frente a
la debilidad y fragmentacién de las principales
alternativas partidarias de entonces, los perua-
nos optaron por devolver el poder a Fernando
Belaunde (1980-1985), cuyo gobierno combiné
un timido neoliberalismo con practicas cliente-
listas tradicionales. En poco tiempo, la nueva
democracia serfa estremecida por la violencia
terrorista de Sendero Luminoso y del Movi-
miento Revolucionario Tudpac Amaru, por
masivas violaciones de los derechos humanos
y por una prolongada crisis econémica que
irfa debilitando de manera profunda a las
nuevas organizaciones sindicales y populares.
En 1985, la eleccién mayoritaria de Alan Garcia
(1985-1990) del APRA pareci6 indicar que se
habia dado un paso adelante en la recupera-
ciéon econdmica y en la construccién de una
democracia social. Sin embargo, una vez mas,
se habia elegido a un lider populista, mas per-
sonalista y autoritario que su predecesor, quien
Hevaria al Estado -y al pais en general-, hacia
fines de la década, al borde del colapso eco-
némico y politico.

Con la sorpresiva eleccién del ingenie-
ro Alberto Fujimori a la presidencia en 1990,
parecid iniciarse otra etapa en la historia politi-
ca del pais marcada por la recuperacion eco-
némica y el triunfo del neoliberalismo por un
lado, y el predominio del ‘neopopulismo’ poli-
tico por el otro. Este ultimo se expresa en la
crisis de los partidos y otras formas tradicio-
nales de representacién de intereses (incluyen-
do la declinacién de los sindicatos), el predo-
minio de movimientos 'independientes’ débiles
y transitorios, y una centralizacién y personali-
zacién extremas del poder presidencial que no
ha logrado que el Estado mejore su limitada
capacidad de integracion social y politica. La
reeleccion del presidente Fujimori en 1995
apunta a confirmar esta vision”.

Es en este contexto que se puede apre-
ciar la emergencia de nuevas iniciativas priva-
das y ciudadanas, desde el mundo popular y
las  organizaciones no gubernamentales
(ONG's) y también desde los gremios profe-
sionales y empresariales, para ocupar los espa-
cios de organizacién, articulacion, agregacién y

representacion de intereses dejados por los
partidos. Mirado en una perspectiva de mas
largo plazo, se puede decir que, durante los
ultimos veinte afos cuando menos, Pert ha
experimentado un proceso de formacién y
multiplicacién de nuevas organizaciones sin
fines de lucro, caracterizadas por una buisque-
da de mayor autonomia frente al Estado y una
actitud particularmente critica de las practicas
paternalistas y clientelistas mds tradicionales.
Las organizaciones sindicales y populares de
los afios setenta e inicios de los ochenta; las
diversas organizaciones sociales de base for-
madas mayormente por mujeres pobres como
respuesta a la aguda crisis econémica y, por
tanto, como una manera de sobrevivir y para
demandar servicios basicos del Estado; y, las
ONG's integradas por profesionales de clase
media y cuya actividad se encuentra orientada
a la promocién del desarrollo, la educacién
popular, la defensa de los derechos humanos y
de las mujeres, y la proteccién del medio am-
biente, son algunas de las manifestaciones mas
importantes de las nuevas iniciativas que han
ido apareciendo en las ltimas décadas.
Asimismo, los sectores empresariales
experimentan un proceso de centralizacion de
sus reivindicaciones frente al Estado y logran,
en 1983, aglutinarse en la Confederacién Na-
cional de Instituciones Empresariales Privadas
(CONFIEP). La recuperacién de la estabilidad
econémica y politica y la implantacién de re-
formas macroeconémicas que tendrian lugar
en la década de los noventa, harian visible un
cambio en los horizontes y la naturaleza de la
proyeccién social del sector privado. Si en los
afios ochenta su comportamiento estuvo mar-
cado por una visién de corto plazo, concentra-
da en la generacion de utilidades corporativas,
con un predominio de relaciones organizacio-
nales autoritarias y altamente jerarquizadas,
s6lo en los ultimos afios puede apreciarse el
germen de una mayor preocupacion social de
los empresarios por su entorno. Una vision de
largo plazo de las posibilidades de desarrollo
del pais, les indica que una variable clave de su
propia prosperidad tiene que ver con un pais
politica y socialmente estable. Por ello, la re-
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valoraciéon de los mecanismos de mercado
como fuerza motriz del crecimiento ha intro-
ducido en su discurso el tema de la responsa-
rilidad social empresarial en campos como la
aducacién y la cultura, la protecciéon del medio
zmbiente, el cuidado de los nifios y el desarro-
o comunitario. En cierto sentido, estamos ante
una version renovada, mas corporativa y gre-
mial que individual y elitista, de las antiguas
oracticas filantrépicas de las clases altas pe-
ruanas.

En la década de los noventa, Pert co-
mo muchos de los paises de América Latina ha
2xperimentado el triunfo del neoliberalismo en
las politicas publicas y en el discurso politico
2n general, lo cual ha ocasionado la correspon-
diente declinacion en la influencia de los sindi-
zatos, partidos politicos y otro tipo de organi-
zaciones mas formales. En este contexto, los
mas tradicionales e informales tipos de organi-
zaciones asi como también las practicas carita-
avas, filantrépicas y de responsabilidad social,
~an adquirido una mayor importancia en el
=sfuerzo por enfrentar las necesidades mate-
~iales y espirituales de esta heterogénea pobla-
a6n. La siguiente seccién esta dedicada a exa-
minar las mas importantes formas de mani-
zestacion del Tercer Sector en el Peri.

I1. Principales tipos de organizaciones
sin fines de lucro

Como se mencioné anteriormente,
Peru tiene una antigua tradiciéon de organiza-
J6n comunal auténoma en las zonas rurales y
selvaticas del pais. Al mismo tiempo, en Lima
v en otras areas urbanas existe una larga histo-
fia de organizaciones populares religiosas y
caritativas, algunas de las cuales se remontan a
‘a época colonial, asi como también una tradi-
cién local de organizacion de actividades so-
cales, culturales y deportivas que comienzan a
aparecer con mayor fuerza a inicios del siglo
XX

Sin embargo, especialmente durante
-as tres ultimas décadas, el acelerado proceso
de migracién y urbanizacién, asociado a la
imitada capacidad estatal para responder a las

necesidades basicas de una poblacién crecien-
temente urbana, condujo a la emergencia de
miles de organizaciones de auto-ayuda entre
los migrantes y los pobres urbanos. Estas or-
ganizaciones asumieron no sélo la responsabi-
lidad de orientar a los nuevos migrantes, sino
también la construccién de una considerable
parte de la infraestructura urbana de los na-
cientes barrios marginales que comenzaron a
rodear Lima y otras ciudades de provincias.
Esta actividad, la cual se ha producido al mar-
gen de la formalidad legal requerida por las
autoridades publicas, incluye la construccion
de viviendas, calles, escuelas, mercados, servi-
cios de transporte publico, asi como la consti-
tucién de rondas urbanas destinadas a velar
por la seguridad ciudadana, y hasta un cierto
nivel de administracién de justicia. Sin duda,
en este proceso ha contribuido la inadecuada e
insuficiente presencia de fuerzas policiales y
tribunales. Hacia inicios de la década de 1980,
este panorama motivé que algunos destacados
intelectuales argumentaran que las formas
extra-legales de las organizaciones de base se
habian convertido en la forma dominante de
provision de servicios publicos en Lima”.

No obstante que la abundancia y di-
versidad de organizaciones tradicionales e
informales hacen de Perti un fascinante estudio
de caso, también hacen extremadamente dificil
la tarea de cuantificar los distintos componen-
tes del Tercer Sector. En lo que sigue, hemos
identificado algunos de estos tipos de organi-
zaciones que son los mds representativos para
el caso peruano.

21 Principales tipos de organizaciones
legales

En términos generales, la Constitucion
Politica del Pert de 1993 enmarca la actividad
de las organizaciones sin fines de lucro en el
pais. En su texto se sefiala que -siempre y
cuando no vayan contra el orden publico, las
buenas costumbres o las leyes- toda persona
tiene derecho a "asociarse y a constituir funda-
ciones y diversas formas de organizacion juri-
dica sin fines de lucro, sin autorizacion previa
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y con arreglo a ley. No pueden ser disueltas
por disposicién administrativa” (Articulo 2o0.,
inciso 13). En este sentido -a diferencia de otros
paises de América Latina como Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador, Paraguay y
Uruguay, con un mayor grado de interferencia
estatal-, la legislacién peruana contempla la
misma flexibilidad que la recogida en la Cons-
tituciéon de Brasil de 1988, a saber, los actos
constitutivos ante el notario y los Registros
Publicos son suficientes para otorgarle existen-
cia legal a una organizacion sin fines de tucro >,

No obstante, el concepto de 'sector sin
fines de lucro' encierra organizaciones con
diversas funciones y origenes, que pueden ser
descritas a través de las mas importantes cate-
gorias legales con las que usualmente son
identificadas: asociaciones, fundaciones y co-
mités. Las identidades juridicas y regimenes
tributarios de estos tres tipos de organizacio-
nes se encuentran regulados por el Coédigo
Civil de 1984 y algunas otras normas generales
y disposiciones especificas. Una importante
excepcion son las comunidades campesinas y
nativas, que gozan de un reconocimiento legal
especial sobre cuyos alcances y caracteristicas
haremos referencia posteriormente. Asimismo,
como veremos més adelante, en Pert existe un
considerable naumero de otras organizaciones
no formalmente registradas en las zonas urba-
nas y rurales, cuyas actividades forman parte
de la tradicién comunitaria y religiosa de un
pais con una larga tradicién histérica, y que
han adquirido una significativa presencia mas
alla del marco legal vigente.

* Asociaciones

La amplia mayoria de organizaciones
sin fines de lucro legalmente registradas en
Pert utilizan el estado formal de asociacion.
Esta es la forma mas sencilla de obtener iden-
tidad legal, asi como también la mas flexible en
términos de su gobierno interno y de las regu-
laciones publicas que enmarcan su accionar.
De acuerdo con el Cédigo Civil, la asociacién
"es una organizacion estable de personas natu-
rales o juridicas, o de ambas, que a través de

una actividad comun persiguen un fin no lu-
crativo” (Articulo 80). Las normas que provie-
nen de este Cédigo permiten a las asociaciones
funcionar sobre la base de sus propios estatu-
tos, requiriendo solamente que ellas tengan un
minimo de dos cuerpos de gobierno: una
Asamblea General de Miembros y un Consejo
Directivo. Las actividades emprendidas por las
asociaciones estan sujetas a una relativamente
limitada fiscalizacién y control por parte del
Estado. Por esta razon, esta modalidad ha sido
adoptada por la mayor parte de ONG's, insti-
tuciones educativas y culturales y organizacio-
nes religiosas.

* Fundaciones

De acuerdo con el Cédigo Civil, la
fundacién "es una organizacién no lucrativa
instituida mediante la afectacién de uno o mas
bienes para la realizaciéon de objetivos de ca-
racter religioso, asistencial, cultural u otros de
interés social" (Articulo 99). A diferencia de las
asociaciones, sin embargo, el Cédigo Civil
incorpora mayores restricciones legales y ad-
ministrativas sobre su funcionamiento. Asi,
por ejemplo, las atribuciones del Consejo de
Supervigilancia de Fundaciones (CSF), que es
la instancia administrativa encargada de su
control y vigilancia (Articulo 103), son tan
precisas y numerosas que reducen el margen
de autonomia que este tipo de instituciones
requiere para su buen funcionamiento. De
hecho, la imposibilidad del fundador de parti-
cipar al interior de la organizacion, la inflexibi-
lidad del régimen de toma de decisiones y la
autorizacién que se necesita del Estado para
realizar actos de disposicién y gravamen de
bienes que no sean objeto de las operaciones
ordinarias de la fundacién, han originado una
suerte de barreras a la formacion de un mayor
numero de entidades de este t1po3 .

Aun cuando su funcionamiento y
composicién requieren de mayor profundiza-
cién, se puede indicar que, hasta mediados de
1998, existian registradas 130 fundaciones en el
CSF. Algunas de ellas deben su origen a dona-
ciones efectuadas por miembros de la élite
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econdmica peruana interesados en proteger a
ancianos, ninos y discapacitados. Asimismo, a
diferencia de esta filantropia tradicional, tam-
bién es posible encontrar fundaciones de un
tipo mas moderno constituidas, sobre todo,
por empresarios ligados a grandes empresas o
bancos que han asumido una filosofia de res-
ponsabilidad social. En este segundo grupo,
pueden identificarse fundaciones dedicadas a
la promocién cultural, a la preservacion del
medio ambiente, a la proteccién de especies en
extincion y a la conservacion del patrimonio
arqueolégico nacional”.

* Comités

Segtin el Cédigo Civil, el comité "es la
organizacion de personas naturales o juridicas,
o de ambas, dedicada a la recaudacién publica
de aportes destinados a una finalidad altruista”
(Articulo 111). El acto de su formacién y la
elaboraciéon de su estatuto pueden constar,
para su inscripcion registral, en documento
privado que lleve legalizada notarialmente las
firmas de los fundadores. El resto de normas
legales referidas a las instancias de gobierno, el
contenido del estatuto y otros aspectos, son
muy similares a los de las asociaciones. Aun
cuando constituyé una novedad cuando se
introdujo en el Cédigo Civil de 1984 con el
proposito de facilitar y hacer mds transparen-
tes las colectas publicas, en la practica muy
pocas organizaciones caritativas (Cruz Roja,
Liga Peruana de Lucha contra el Cancer) se
han registrado bajo este formato.

Organizaciones No Gubernamentales
(ONG's) y Organizaciones No Guber-
namentales de Desarrollo ONGD's)

La categoria de Organizacién No Gu-
bernamental (ONG) no tiene un estatus legal
separado en Perq, pero en aios recientes estas
entidades han ido adquiriendo mayor visibili-
dad publica entre los diversos tipos de organi-
zaciones sin fines de lucro. Si bien es cierto que
tedricamente dicho término incluye a toda

organizacion que no forma parte del gobierno,
en la practica -no sélo en Perd sino en toda
América Latina-, se utiliza para identificar a un
subgrupo de organizaciones que nacieron en
un contexto de intensa movilizacién politica y
cambio social entre las décadas de 1960 y de
1980. Al menos inicialmente, las ONG's com-
partieron no soélo cierta visién y conjunto de
objetivos sociales y politicos comunes, sino
también estructuras de gobierno similares y
una considerable dependencia de las fuentes
de financiamiento externo.

En la practica, las ONG's son aquellas
que ofrecen una diversidad de servicios, prin-
cipal aunque no exclusivamente, a sectores
pobres o discriminados de alguna manera en
los campos del desarrollo urbano y rural, agri-
cultura, derechos humanos, cultura, medios de
comunicacién, empleo, educacién, salud y
medio ambiente. Se especializan en la capacita-
cién técnica y social, en la investigacion aca-
démica y aplicada; asimismo, ofrecen asisten-
cia técnica, generan publicaciones y otras acti-
vidades de difusion. Parte de la explicacion de
la mayor visibilidad que han adquirido debe
buscarse también en la creciente influencia de
la cooperacién internacional (Banco Mundial,
Banco Interamericano de Desarrollo, otras
agencias donantes europeas), la cual financia a
estas organizaciones y utiliza esta terminologia.

Las ONGD's, por su parte, representan
un subgrupo de las ONG's que se dedican
principalmente a actividades de promocién del
desarrollo con sectores pobres de las zonas
urbanas o rurales y/o marginados. En la ac-
tualidad, se puede decir que se trata basica-
mente de entidades orientadas a realizar ac-
ciones de promocién social en diversos cam-
pos, utilizando para ello, basica aunque no
exclusivamente, recursos de la cooperacién
internacional. En los ultimos cuatro o cinco
afios, su definicién ha estado ligada a un re-
gistro administrativo denominado Organiza-
ciones No Gubernamentales de Desarrollo
Receptoras de Cooperacién Técnica Interna-
cional (ONGD-Peru), el cual debe procesarse
ante la Secretaria Ejecutiva de Cooperacion
Técnica Internacional (Secti) del Ministerio de
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la Presidencia. Asimismo, tienen la obligacién
de presentar informacién sobre sus activida-
des, fuentes de financiamiento y destino de los
TeCursos.

Es necesario mencionar que el finan-
ciamiento externo obtenido tanto por las
ONGD's como por las ONG's les ha significado
beneficios, aunque también les ha generado
algunas desventajas. En efecto, por un lado, les
ha permitido tener un mayor grado de auto-
nomia frente al Estado, lo cual ha facilitado su
sobrevivencia en las coyunturas de crisis eco-
némica y politica que se han vivido durante las
dos ultimas décadas. Pero, simultineamente,
les ha producido una fuerte dependencia de
los flujos y prioridades del financiamiento
externo. Ello, a su vez, ha impedido que se le
otorgue la debida atencién a la viabilidad eco-
némica de sus actividades y a las politicas
pubhcas necesarias para facilitar su sosteni-
miento .

Aun cuando a mediados de la década
de 1960 empiezan a aparecer las primeras
ONG's bajo la influencia de los discursos desa-
rrollistas, la Alianza para el Progreso y la mo-
dernizacién del mensaje catélico, es desde
mediados de los afios ochenta cuando comien-
zan a tener un crecimiento significativo en los
diversos campos del desarrollo, de la promo-
cién, de la capacitacién, de la provision de
serv1c1os y de la defensa de los derechos hu-
manos”. Las funciones de las ONG's han sido
variadas y diversas a lo largo de las dltimas
tres décadas. Quizas, en términos generales,
una de las mas importantes de estas funciones
haya sido el intento de construir puentes e
institucionalizar los canales de comunicacién y
negociacion entre diferentes actores pohtlcos
tanto del Estado como de la sociedad civil™.
Esta orientacion, no obstante, ha sido resultado
de sucesivos ajustes que han ido experimen-
tando las diversas generaciones de ONG's en
su quehacer institucional. En efecto, en los
afios sesenta, las escasas ONG's que trabajaban
con los sectores populares se dedicaron a un
trabajo més bien asistencialista, dirigido a satis-
facer las necesidades de grupos comunitarios
muy reducidos. Una segunda generacién bus-

c6 la realizacién de proyectos especificos por
parte de organizaciones sociales de base, bus-
cando potenciar sus recursos e impacto. La
tercera generacién, en cambio, comenzé a
abordar la problematica social con una pers-
pectiva mas integral, buscando liderar la coor-
dinacién de agentes con capacidad de actuar
en el nivel local, regional y nacional. Aunque
es prematuro llegar a conclusiones definitivas,
actualmente se estaria frente a una cuarta ge-
neracién de ONG's que busca impulsar inicia-
tivas descentralizadas provenientes de organi-
zaciones sociales de base, que tienen mayor
capacidad de autosuperacién de la pobreza a
partir de sus propias iniciativas. En esta pers-
pectiva, las ONG's deberian tender a intervenir
cada vez menos, de manera que su funcién
quede restrmglde; a la de simples mediadores y

yano de actores . '

Los objetivos histéricos de las ONGD's
han sido no sélo promover el cambio social en
un nivel micro sino también en un nivel macro,
es decir, sus acciones han estado dirigidas o
inspiradas por un tipo de desarrollo alternati-
vo . Es por eso que estas entidades se diferen-
cian de otras similares en sus propésitos, mé-
todos de trabajo, concepcion general del desa-
rrollo y fuentes de financiamiento. Su meto-
dologia de trabajo pone un especial énfasis en
la organizacién y capacitacién técnica, bajo el
supuesto de que los beneficiarios deben au-
mentar su conciencia y autonorrua frente al
Estado y los sectores dominantes”. Es necesa-
rio reconocer, no obstante, que la crisis de los
ideales marxistas y de la izquierda politica ha
llevado a las ONGD's a una mayor reflexion
sobre estos objetivos y a una bisqueda de
nuevos paradigmas, aunque no siempre a
nuevas modalidades de trabajom.

Actualmente, existen diversos estima-
dos sobre el nimero de este tipo de organiza-
ciones sin fines de lucro en el pais, cuyos cél-
culos se basan en conceptualizaciones distintas
acerca de cuales deben ser incluidas en sus
respectivos registros. Asimismo, no siempre la
metodologia que emplean pueden evitar la
doble contabilidad, puesto que no es poco
frecuente que una misma organizaciéon de-
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sempene mas de una funcién simultaneamen-
te. Asi, tenemos estimados que calculan la
ex1stenc1a de un numero de ONG's que oscila
entre 738" y 1,614". De cualquier modo, es
importante mencionar que luego de Brasil,
México y Colombia, Perti ocupa el cuarto lugar
en América Latina con el mayor niimero de
ONG's”

Sin embargo, debe indicarse que las
ONGD's al igual que las ONG's, no constitu-
yen un tipo especial de persona juridica sino
que, mas bien, adoptan la figura de la asocia-
cién civil por la flexibilidad que esta identidad
legal presenta para la reahzacmn de sus diver-
sas funciones y ob]etlvos . Como se indicé
anteriormente, la normatividad que establece
el Codigo Civil en materia del gobierno interno
de estas entidades, les permite organizarse en
funcién de sus propios estatutos. Para ello, solo
requieren el funcionamiento de dos 6rganos
minimos de cardcter obligatorio, que son la
Asamblea General de Asociados y el Consejo
Directivo.

* Instituciones educativas y culturales
privadas

El Estado peruano mantiene bajo su
responsabilidad cerca del 85 por ciento de la
educacién primaria y secundaria del pais. Sin
embargo, la Iglesia Catodlica ha proporcionado
tradicionalmente servicios educativos a una
significativa minoria y, en afios recientes, se ha
asistido a una explosiéon masiva de institucio-
nes educativas privadas sin fines de lucro en
todos los niveles. Estas incluyen centros edu-
cativos iniciales, primarios y secundarios, ins-
titutos y escuelas superiores, universidades e
institutos técnicos. Todas estas instituciones
han asumido usualmente la modalidad juridi-
ca de asociaciones, aun cuando algunas pocas
han preferido establecerse como cooperativas.
No obstante, para ser reconocidos formalmente
como centros educativos y recibir ciertos bene-
ficios tributarios, requieren una autorizacién
especial del Ministerio de Educacion. Hacia
mediados de la presente década, el niimero de
centros educativos de nivel primario y secun-

dario sin fines de lucro alcanzaba la cifra de
11,962 establecimientos, en los cuales estudia-
ban 942,020 alumnos y laboraban 53,141 do-
centes. Asimismo, existian 24 universidades
con 126,230 estudiantes y 10,345 profesores.
Por ultimo, en el campo de la educacién técni-
ca se registraban 2,043 instituciones con
291,851 estudiantes y 15,408 docentes. En otras
palabras, las organizaciones educativas sin
fines de Iucro daban cuenta del 13% del total
de estudiantes y del 29.47% de los profesores
de todo el pais.

Hasta 1995, las leyes vigentes exigian a
todas las instituciones educativas privadas que
estuvieran constituidas como organizaciones
sin fines de lucro, a cambio de lo cual recibian
un conjunto de exoneraciones y exenciones
tributarias. Esto, naturalmente, no implicaba
que se encontraran impedidas de generar uti-
lidades sino que, mas bien, quedaban obliga-
das a reinvertir dichas utilidades en el cum-
plimiento de las funciones previstas en sus
estatutos de constitucion. En 1996, sin embar-
go, fue publicada la Ley de Promocién de la
Inversion Privada en la Educaciéon (Decreto
Legislativo No. 882), la cual permite que las
instituciones educativas privadas puedan
orientar sus actividades a la generacion de
utilidades con fines lucrativos, es decir, distri-
buyendo las ganancias entre sus propietarios.
Algo similar puede decirse de las universida-
des ya que cuando se creaban por iniciativa
privada, hasta antes de la publicacién de esta
nueva norma, nacian como personas juridicas
de derecho privado sin fines de lucro. Es toda-
via prematuro evaluar el impacto que este
nuevo marco juridico producird sobre la com-
posicion del sector educativo nacional.

La mayor parte de los museos y cen-
tros culturales privados también adoptan la
figura legal de asociaciones y, en mucho menor
medida, la de fundaciones. Si estas entidades
obtienen el reconocimiento oficial como cen-
tros culturales por el Ministerio de Educacién a
través del Instituto Nacional de Cultura (INC),
también estdn comprendidas en el marco legal
que les permite recibir algunas exoneraciones
tributarias. Tales beneficios impositivos no
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estan disponibles para otro tipo de asociacio-
nes, incluso si ellas involucran actividades
culturales y educativas en sus agendas. Mas
aun, la mayor parte de la actividad cultural
desarrollada en Perti (incluyendo la msica
contemporanea, la danza y el teatro) no recibe
el apoyo estatal si no han sido oficialmente
registradas.

* Las organizaciones religiosas

Hasta 1980, la Iglesia Catdlica estuvo
en una suerte de 'limbo juridico' porque las
congregaciones religiosas carecian de persone-
ria juridica, lo cual, s6lo en teoria, les impedia
realizar cualquier tipo de transaccién patrimo-
nial. Para regularizar esta situacion se firmo, en
dicho afio, un Acuerdo entre la Santa Sede y la
Reptiblica del Perd, por medio del cual se le
reconocia a la Iglesia Catdlica personeria juri-
dica de caréacter publico (Articulo II), configu-
rando un tipo de relaciones con el Estado
comprendidas en el derecho internacional
pﬁbh’co45. De ahi que para tener personeria
juridica en la esfera civil, las organizaciones
religiosas asumen actualmente la figura de
asociacion. Sin embargo, dada su especial na-
turaleza, la estructura organizacional de su
gobierno interno no necesariamente corres-
ponde a la requerida por otras asociaciones
civiles, pues sus diversas instancias de gestién
solo tienen que ser aprobadas por la autoridad
eclesiastica competente.

* Sindicatos

Los origenes del movimiento sindical
peruano se remontan a fines del siglo XIX y
principios del XX, y su vigencia como uno de
los actores clave para comprender la dindmica
politica del pais se extiende hasta fines de la
década de 1970. El amplio movimiento huel-
guistico de esos afios liderado por los sindica-
tos, que acompaid a un estado de protesta
social mas general, fue uno de los factores mas
importantes en la decision de las Fuerzas Ar-
madas de dejar el poder e iniciar un proceso de
transicién hacia la democracia. En las udltimas

dos décadas, sin embargo, la sostenida crisis
econdmica, las politicas de estabilizacién y el
colapso de los partidos politicos mas ligados
con los intereses obreros, se combinaron para
reducir drasticamente no sélo el niimero de
sindicatos activos sino también su influencia
social.

En Perj, la afiliacion sindical es libre y
voluntaria. Los sindicatos pueden cobrar cuo-
tas a sus integrantes; asi como crear cooperati-
vas, cajas, fondos y otras entidades de auxilio y
promocion social de sus miembros. Sin embar-
go, estan impedidos de dedicarse a actividades
de politica partidaria, religiosa o lucrativa, o de
aplicar sus fondos o bienes sociales a fines
distintos a los de su mandato fundacional.

Segun la legislacion peruana, los sindi-
catos son considerados organizaciones sin fines
de lucro y se inscriben como tales en el Minis-
terio de Trabajo y Promocion Social. Si bien
pueden hacerlo en los Registros Publicos como
asociaciones, no constituyen un tipo especial
de persona juridica. Actualmente, los sindica-
tos tienen aproximadamente 250,000 personas
inscritas, 35,000 de las cuales se encuentran en
Lima.

* Partidos politicos

En 1980 se estableci6 en Perti un nuevo
régimen democratico, con una gama de parti-
dos considerablemente més amplia a la que
existié antes de la instauraciéon de la Junta Mi-
litar de Gobierno en 1968. Durante la década
de 1980, partidos de izquierda (especialmente
el Frente Izquierda Unida), derecha o centro-
derecha (Partido Popular Cristiano y Accién
Popular) y centro-izquierda (APRA), disputa-
ron la representacion de la poblacién peruana,
logrando todos oportunidades de gobernar en
el nivel municipal, parlamentario y/o en el
Poder Ejecutivo. No obstante, hacia fines de
esa década, la negativa evaluacion de su de-
sempefio por parte de la poblacién lleg6 a su
punto culminante con la desastrosa gestion en
el gobierno del lider aprista Alan Garcia (1985-
1990), y con el desmembramiento por conflic-
tos internos del Frente Izquierda Unida. Como
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resultado de todo ello, durante la década del
noventa, se produjo una pérdida de confianza
en y un serio debilitamiento del sistema de
partidos, al mismo tiempo que se registraba el
florecimiento de nuevos y transitorios movi-
mientos 'independientes’ con pocas raices so-
ciales y una muy limitada presencia institucio-
nal: el Movimiento Cambio 90-Nueva Mayoria,
que en la actualidad apoya al presidente Fuji-
mori, es uno de los mejores ejemplos de esta
nueva tendencia.

Aun cuando el nimero puede variar
de acuerdo a las diversas coyunturas electora-
les que se presenten, en 1995 existian 13 orga-
nizaciones politicas en el pais. Estas organiza-
ciones adquieren personeria juridica al inscri-
birse en el Registro de Partidos Politicos del
Jurado Nacional de Elecciones y estan regidas
por el Decreto Ley No. 14250 de 1962 que
aprueba el Texto Unico Integrado de la Ley
Orgéanica Electoral, cuyo contenido, sin embar-
go, ha sufrido multiples modificaciones con
cada nuevo proceso electoral, sin que hasta el
momento se haya procedido a una consolida-
cion definitiva del marco legal. Para que dicha
inscripcién no pierda validez y vigencia, los
partidos deben obtener por lo menos el 5% del
voto popular; en caso contrario, perderian su
reconocimiento legal y deberian iniciar nue-
vamente un proceso de recoleccién de firmas
de adherentes no menor al 4% del total de
electores.

En cualquier caso, este marco legal sélo
regula sus actividades en el campo electoral.
De hecho, paralelamente, los partidos también
pueden inscribirse como asociaciones sin fines
de lucro para realizar diversas actividades o
recaudar fondos para fines educativos y socia-
les, condicién que ciertamente no se pierde en
el caso de resultados electorales adversos.

* Organizaciones deportivas y recreativas

Si bien la sociedad peruana se encuen-
tra profundamente dividida por clases sociales,
lugares de residencia, formas de organizacién
social y cultural, el deporte es probablemente
una de las pocas actividades que logra unir a

toda la poblacién. Mas especificamente, el
futbol masculino y el voleibol femenino son los
deportes mas populares, tanto para sus miem-
bros como para los espectadores. De hecho, y
en este sentido, Pert no es una excepcién a lo
que sucede en otros paises del mundo, algunos
analistas han argumentado que la tnica opor-
tunidad en la cual se recrea una imaginaria
unidad nacional, ha ocurrido cuando la selec-
cién nacional de fatbol juega alguna eliminato-
ria importante con otro pais, o cuando el equi-
po femenino de voleibol logra tener una ubica-
cién expectante en algiin campeonato mundial.

No obstante, incluso en el caso del
deporte, los peruanos se diferencian en térmi-
nos de los espacios, recursos y formas de orga-
nizacién con los que cuentan. En Lima y otras
ciudades capitales de departamentos, existe un
pequetio grupo de clubes deportivos privados
y exclusivos, un reducido nimero de organi-
zaciones deportivas profesionales -cuyo esta-
tus, al menos formalmente, es el de organiza-
ciones sin fines de lucro-, y también diversos
equipos deportivos auspiciados por colegios o
universidades mayoritariamente, aunque no
exclusivamente, de élite. Asimismo, existe una
modesta infraestructura deportiva en las prin-
cipales ciudades del interior del pais, que in-
cluye canchas de fiitbol, estadios, gimnasios y
unas pocas piscinas para la natacién. Sin em-
bargo, virtualmente en todo centro urbano, en
cada barrio y, en menor medida, en las comu-
nidades rurales, existen equipos de fitbol o se
practica algin deporte con recursos de la més
variada indole.

El Instituto Peruano del Deporte (IPD)
mantiene un registro de 36 federaciones de-
portivas nacionales, las cuales, a su vez, regis-
tran a los mas importantes equipos profesio-
nales y amateurs en las diferentes disciplinas
deportivas. La Federacién Peruana de Fttbol,
por ejemplo, tiene registradas 25 ligas amateurs
y 28 equipos profesionales, mientras la Federa-
cién de Voley tiene, ademas de 8 equipos pro-
fesionales, 19 ligas departamentales, 187 dis-
tritales y un estimado de 5,000 clubes locales.
No obstante, estas cifras no capturan los miles
de clubes locales y 'barriales’ que no reciben
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apoyo publico de ningtn tipo, que no se en-
cuentran registrados y que, en su gran mayo-
ria, son actividades deportivas que se realizan
en Pert con iniciativa, financiacién y organiza-
cién de amigos y vecinos.

* Situacion tributaria de las organiza-
ciones sin fines de lucro

En cuanto al tratamiento tributario de
las organizaciones sin fines de lucro en general,
toda persona juridica que sea contribuyente,
independientemente de su caracter lucrativo o
no, tiene que inscribirse en el Registro Unico
de Contribuyentes de la Superintendencia de
Administracién Tributaria (Sunat). Aunque el
impuesto a la renta tiene un caricter general,
para el caso de las organizaciones sin fines de
lucro existe un tratamiento diferenciado en
funcién del tipo legal que adopte, el cual se
encuentra regulado por el Decreto Legislativo
No. 882 publicado en 1996. Asi, por ejemplo,
los ingresos de las fundaciones y de las asocia-
ciones legalmente autorizadas de beneficencia,
asistencia social, educacién, culturales, cientifi-
cas, artisticas, literarias, cientificas, deportivas,
gremiales, de vivienda, entre otras, estan exo-
neradas del impuesto a la renta hasta el 31 de
diciembre del 2000 (Articulo 19, inciso b, del
Decreto Legislativo No. 774), lo cual no excluye
que tengan que presentar declaraciones jura-
das anuales y algin otro tipo de exigencias
formales™*

De otro lado, existe un régimen espe-
cial de devolucién de impuestos que se en-
cuentra regulado por el Decreto Legislativo
No. 783. De acuerdo a dicha norma, los montos
del impuesto general a las ventas y del im-
puesto de promocién municipal pagados por
organizaciones sin fines de lucro nacionales o
extranjeras con fondos provenientes del exte-
rior, podran ser devueltos por la Sunat”.

En el campo de los beneficios tributa-
rios, las fundaciones estdn inafectas al pago del
impuesto a la renta siempre y cuando sus acti-
vidades estén dirigidas a fines culturales, de
educacién superior, asistencia social y hospi-
talaria, entre otros. De otro lado, como ya se

mencioné anteriormente, al igual que las aso-
claciones, se encuentran exoneradas del mismo
impuesto aquellos ingresos que reciben en el
pais y que se destinen a fines de beneficencia,
asistencia social, educacién, culturales, artisti-
cos, literarios, deportivos, de vivienda y otros
semejantes.

22 Tipos de organizaciones tradicionales
e informales

Si bien es cierto que en Perti contem-
poraneo existe un considerable nimero de
organizaciones sin fines de lucro oficialmente
registradas, una de sus caracteristicas mads
saltante es la presencia de numerosas organi-
zaciones tradicionales e informales, cuyas acti-
vidades se encuentran diseminadas en todos
los sectores de la sociedad pero particular-
mente entre los pobres.

* Las organizaciones provinciales y de
migrantes

Una de las mas tempranas formas de
organizacién establecidas por los migrantes en
Lima fueron los clubes provinciales o clubes de
migrantes. En ellos, gente procedente de la
misma ciudad, distrito, provincia o departa-
mento, puede reunirse para llegar a cabo obje-
tivos culturales, econémicos, religiosos, politi-
cos o sociales. Sus actividades son diversas y
varian ampliamente: la veneracion de santos
locales, la celebracién de fiestas tradicionales,
la organizacién de eventos deportivos, el inter-
cambio de informacién y recursos, e incluso el
apoyo a candidatos politicos, conforman algu-
nos de sus principales intereses. Como lo re-
cuerda Matos Mar,

"las asociaciones de migrantes combinan
formas modernas de organizacién gremial
con sistemas comunales andinos de recipro-

. 48
cidad" .

Aunque los més grandes de estos clu-
bes se registran como asociaciones sin fines de
lucro, los mas pequefios encuentran pocos
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incentivos para hacerlo. De hecho, no existe un
registro formal de estas organizaciones, ni de
sus miembros o de sus finanzas, lo cual cier-
tamente tiende a variar de acuerdo con los
flujos de migracién y con las tasas de asimila-
cién. Las mas recientes investigaciones sobre
ellos realizadas por Matos Mar y Altamirano
se remontan al afio 1984. En efecto, en ese ano,
el primero de ellos estimaba que habia cerca de
6,000 clubes y asociaciones de migrantes en
Lima, con una membresia que, dependiendo
del tamafio de la ciudad de origen, oscilaba
entre pequeios circulos de parientes y grupos
cercanos a los 1,000 miembros . En una entre-
vista reciente, Altamirano calcula que existen
21 clubes departamentales en Lima (de los 23
departamentos que hay en Pert fuera de Li-
ma), 150 clubes provinciales (de las 180 pro-
vincias), y por encima de 6,000 clubes distrita-
les que representaban a los cerca de 1,812 dis-
tritos y a las 3,200 comunidades campesinas
que existen en el pais. De acuerdo con Altami-
rano, en algin momento de la vida de todo
migrante se da una participacién directa o
indirecta en estos clubes. No obstante lo dicho,
el numero real de miembros permanentes y
activos tiende a ser muy pequeiio con relacion
al total de migrantes en Lima™ .

* Organizaciones sociales de base

En esta categoria se encuentran inclui-
dos los clubes de madres, los comedores po-
pulares, los comités de vasos de leche y otras
organizaciones similares que se han multipli-
cado considerablemente durante las dos ulti-
mas décadas, aun cuando en el caso de los dos
ultimos sus antecedentes Elueden remontarse a
la crisis de los afios treinta” . Hasta inicios de la
década de los noventa, este tipo de organiza-
ciones carecia de identidad legal propia y su
reconocimiento formal sélo alcanzaba el nivel
municipal. De manera que si por algin motivo
necesitaban realizar actos juridicos formales,
tenian que adoptar la forma de una asociacién
civil. Sin embargo, como resultado de la nota-
ble importancia que fueron adquiriendo se
dict6 la Ley No. 25307, en la que se le reconocia

existencia legal y personeria juridica particular
a este tipo de organizaciones, las cuales, por
otra parte, no han hecho uso de esta alternativa
debido a razones de tipo burocratico y admi-
nistrativo, asi como también a su falta de difu-
sion .
Por organizaciones sociales de base se
entiende a
"todas aquellas formas asociativas que
adopten los habitantes de los asentamientos
urbanos, urbanizaciones populares de inte-
rés social, asociaciones para vivienda, aso-
ciaciones pro vivienda, cooperativas de vi-
vienda, centros rurales y programas munici-
pales de vivienda, previstas por ley siempre
que no tengan fines de lucro ni desarrollen
actividades politicas o confesionales; tam-
bién quedan incluidas todas aquellas agru-
paciones de hecho, siempre que no tengan
fines de lucro ni desarrollen actividades po-
liticas o confesionales"sa.

Otra de las formas fundamentales de
organizacion de muchos migrantes y de los
pobres urbanos son las organizaciones vecina-
les, formadas por grupos de vecinos que resi-
den en un &rea especifica. Usualmente comien-
zan como grupos informales que se organizan
para encontrar un nuevo 'barrio’, lo cual ha
implicado -antes con mayor frecuencia que en
la actualidad-, la invasién de tierras y enfren-
tamientos con la policia y las autoridades para
obtener el reconocimiento formal y la titulacién
de sus propiedades. No obstante, la mayor
parte de las veces sin haber logrado esto lti-
mo, se comienza la construccién de sus vivien-
das. En todo caso, una actividad de este tipo
requiere una amplia movilizacién y la auto-
ayuda colectiva entre todos los residentes inte-
resados.

La magnitud y la vida activa de estas
organizaciones es dificil de documentar. De un
lado, tienden a formalizarse con el correr del
tiempo, en la medida en que se involucran y
expanden sus relaciones con las diversas de-
pendencias estatales y otros proveedores de
servicios. De otro lado, una vez que la vivienda
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basica, las calles y los servicios son obtenidos,
el tamafio y la fortaleza de sus miembros tien-
de a disminuir, en favor de formas de organi-
zacién mas especificas y funcionales. Ejemplos
de esto ultimo se pueden encontrar, entre
otros, en los comités que organizan los come-
dores populares, los que se ocupan de mante-
ner en buen estado los jardines y parques de la
comunidad, los que promueven campeonatos
deportivos o actividades culturales y los que
defienden los derechos de las mujeres. Hacia
mediados de la década de 1990, existian en
Pera 20,010 clubes de madres, 4,600 juntas
vecinales, 30,047 comités de vaso de leche y
4,462 comedores populares. Estas casi 60,000
organizaciones sociales de base tenian como
beneficiarios a 6,664,851 peruanos.

* Organizaciones tradicionales del
sector rural

Aunque el crecimiento demografico y
la acelerada migracion del campo a la ciudad
han convertido a Penii en un pais basicamente
urbano, la importancia del sector rural sigue
siendo considerable no sélo en términos pobla-
cionales, sino también porque sus miembros
reflejan y preservan una larga tradicién histo-
rica y una vasta diversidad cultural. Esta di-
versidad es particularmente visible en las va-
riadas formas de organizaciones modernas y
tradicionales rurales que existen, asi como en
los 48 diferentes grupos étnicos que sobreviven
como tales en las areas selvaticas del pais. Si
bien la legislacién nacional, en la mayor parte
de los casos, no distingue entre organizaciones
rurales y urbanas sin fines de lucro, existen dos
importantes excepciones a este criterio: las
comunidades campesinas y las comunidades
nativas. De hecho, desde el punto de vista
juridico, ambos tipos de organizaciones gozan
de un estatus constitucional distinto y sus acti-
vidades se encuentran reguladas por leyes
especiales. Sin embargo, como veremos mas
adelante, teniendo en cuenta las caracteristicas
especificas de su forma de gobierno y de dis-
tribucién de beneficios, serdn consideradas

como casos hibridos para efectos de nuestro
estudio.

Una mencién aparte merecen las lla-
madas rondas campesinas, cuyas principales
tareas han sido y son la vigilancia y defensa de
las tierras de las comunidades, del ganado y de
otras propiedades. Asimismo, con frecuencia
han tenido que enfrentarse a la colusién de
autoridades locales, a la negligencia estatal y,
durante las dos tltimas décadas, a las conti-
nuas incursiones de Sendero Luminoso™. Con
una relativamente larga tradicion de funcio-
namiento, sobre todo en las Sierra norte y Sur
del pais, esta suerte de ligas de autodefensa
renovaron su vigencia durante la década de los
setenta y fueron reconocidas legalmente por el
Estado a mediados de los afios ochenta, como
resultado de la expansion de la violencia terro-
rista. En el Norte, las rondas estan principal-
mente concentradas en las provincias de Piura
y Cajamarca, donde existen algunas pocas
comunidades campesinas tradicionales, y sus
raices se remontan a las primeras décadas de
este siglo, cuando se registraron diversas lu-
chas que los campesinos libraron contra el
abigeato que asolaba la zona. De acuerdo con
Zarzar, sus principales objetivos han sido el
combate al abigeato y al robo en general, y

"emergen como una respuesta a la ineficien-

cia y corrupcién del Estagio, y a sus funcio-
. . . o . " 5

nes policiales y judiciales

Por su parte, mientras que las comuni-
dades campesinas tradicionales del Sur siem-
pre han incluido entre sus funciones la autode-
fensa, la formacién de rondas especificamente
separadas es un fenémeno maés reciente que se
encuentra directamente asociado a la lucha
librada contra Sendero Luminoso, el cual sur-
gi6 y se expandié inicialmente en departa-
mentos como Ayacucho y Huancavelica. Aun-
que estas rondas originalmente fueron promo-
vidas y equipadas militarmente por las Fuer-
zas Armadas, en general han actuado de ma-
nera auténoma con su propio liderazgo, obje-
tivos y formas colectivas de accién, asi como
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@ambién con la (actualmente) participacion
voluntaria.

En términos cuantitativos, el nimero
*otal de rondas en Pert se increment6 conside-
rablemente entre mediados de los afios 1980 y
1992, afo a partir del cual comenzaron a decli-
nar moderadamente como producto del mayor
éxito adquirido por la lucha antisubversiva. En
1994 se estimaba la existencia de unos 5,785
Comités Civiles de Autodefensa, con 400,360
miembros en el nivel nacional. Expertos en este
tema consideraban que 40 por ciento de esas
rondas y 60 por ciento de sus miembros se
encontraban concentrados en el Norte™.

Existen, de otro lado, otras muiltiples
formas de organizaciones rurales que no en-
tran en las categorias de tradicionales o mo-
dernas que hemos venido examinando, razén
por la cual no seran incluidas en esta seccién.
Por ejemplo, los diversos tipos de cooperativas
que sobrevivieron a la reforma agraria de la
década de 1970, en ahos recientes han venido
desapareciendo o transformdndose en empre-
sas privadas.

2.3 Casos hibridos o borderline

* Comunidades campesinas y comunidades
nativas

Como ya fue sefialado, las comunida-
des campesinas y nativas han sido reconocidas
y protegidas constitucionalmente desde 1920.
De acuerdo con la mas reciente Constitucién
de 1993,

“las comunidades campesinas y nativas tiene
existencia legal y son personas juridicas. Son
auténomas en su organizacién, en su trabajo
comunal y en el uso y la libre disposicién de
sus tierras, asi como también de su economia
dentro de los marcos establecidos por la ley.
La propiedad de su tierra es imprescriptible
(...) y el Estado respeta la identidad cultural
de las comunidades campesinas y nativas"”

Confirmando este marco, el Cédigo
Civil del Pert de 1984 establece que se trata de

"organizaciones tradicionales y estables de
interés publico, constituidas por personas
naturales y cuyos fines se orientan al mejor
aprovechamiento de su patrimonio, para be-
neficio general y equitativo de los comune-
ros, promoviendo su desarrollo general” *

En otras palabras, estos dos tipos de
organizaciones no estan definidas legalmente
como privadas o publicas, sino como de "publi-
co interés' y ‘auténomas’, y reguladas por una
legislacion especial.

En términos de magnitudes, se estima
que en la actualidad, las comunidades campe-
sinas alcanzan un nimero superior a las 5,000,
que involucran a cerca de 2 millones de perua-
nos . Dichas comunidades estan comprendi-
das por grupos de familias organizadas en un
modelo semejante, aunque no igual, al de una
Asamblea General, que habitan y controlan un
territorio especifico y que estan vinculadas por
lazos ancestrales de naturaleza econdmica y
cultural. En la préctica, estan caracterizadas
por la coexistencia de la propiedad privada y
comunal, el trabajo colectivo, una ética de au-
to-ayuda, formas democraticas de gobierno
interno y el desarrollo de multiples tipos de
actividades econémicas.

Aunque las comunidades campesinas
son técnicamente privadas -es decir, auténo-
mas del Estado-, voluntarias -en la medida en
que sus miembros no estan obligados a parti-
cipar-, y su mision es claramente la de promo-
ver el interés publico y el bienestar de la colec-
tividad, existen algunos argumentos en contra
de clasificarlas como parte del Tercer Sector.
En primer lugar, frente a la débil o casi inexis-
tente presencia estatal, la mayor parte funciona
como autoridades reales y actuantes para sus
miembros. De hecho, por lo menos desde 1940,
ha habido un lento pero estable proceso de
transformacién de las comunidades en distri-
tos municipales. Segin los especialistas en el
tema, esta aspiracion es una de las principales
demandas de la mayor parte de las comunida-
des en la actualidad, las cuales quieren ver a
sus autoridades transformadas en alcaldes y
concejales, y, por esa via, recibir mayores bene-
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ficios del Estado™. Si bien s6lo una minoria ha
logrado este transito, la tendencia en curso
pone en cuestion la dimensién privada de su
naturaleza e identidad.

En segundo lugar, la naturaleza vo-
luntaria de las comunidades campesinas es
también en la practica cuestionable, pues uno
deviene miembro activo por el simple hecho
de haber nacido en una familia cuya pertenen-
cia, a su vez, no s¢ basa en una decisién auté-
noma, sino mas bien en la inercia de la tradi-
cién histérica y las costumbres. En efecto, to-
dos aquellos que nacen y residen en ellas son
considerados  automdticamente miembros
sujetos a obligaciones y derechos que no encie-
rran elemento alguno de eleccién, a menos que
se decida migrar.

Por ultimo, la dimensioén no lucrativa
de las comunidades plantea problemas simila-
res en la medida en que una parte significativa
de sus tierras y recursos estd, en los hechos,
dividida entre familias individuales, asi como
también lo estdn los beneficios que puedan
obtener. Al mismo tiempo, existen tierras co-
munales y diversas formas de empresas co-
munitarias en las que la distribucién y el uso
de los beneficios puede variar entre las diver-
sas comunidades. En este caso, la distribucion
de beneficios entre las familias podria conside-
rarse como una forma de reinversién que con-
tribuye efectivamente a su desarrollo. Sin em-
bargo, teniendo en cuenta las complejidades
mencionadas anteriormente, en este estudio
consideraremos a las comunidades campesinas
como un caso especial de hibrido, distinto de
los otros tipos de organizaciones sin fines de
lucro que hemos venido analizando.

Algo similar puede ser dicho en lo que
concierne a las 1,000 comunidades nativas que
involucran a cerca de 300,000 personas. Dichas
comunidades se encuentran formadas por
familias ligadas por caracteristicas sociales,
culturales y dialectales semejantes, que poseen
y utilizan en forma permanente un territorio
definido, sea mediante formas concentradas o
dispersas de residencia. No obstante, es nece-
sario mencionar dos factores que hacen dife-
rentes a las comunidades nativas de las cam-

pesinas. La primera estd relacionada con el
origen de las comunidades nativas, el cual
tiene que ver con los grupos tribales de las
regiones de Selva o Ceja de Selva que se agru-
pan en 48 grupos étnicos distintos conocidos,
aun cuando se estima que pueden alcanzar los
60. La segunda diferencia es que las comuni-
dades nativas aparentemente no tienen necesi-
dad de estar organizadas como una comuni-
dad formal. En tanto actien como grupo, sean
0 no propiamente una comurnidad, seran con-
sideradas por la ley y la costumbre como una
comunidad. Al igual que en el caso anterior,
asumimos que las comunidades nativas cons-
tituyen un caso hibrido, aunque el tema de la
distribucién de beneficios sea menos relevante
puesto que la mayor parte vive en un nivel de
subsistencia.

* Cooperativas y asociaciones mutuales

A fines de los afios cincuenta y co-
mienzos de los sesenta, el movimiento coope-
rativista en Pert inicia un desarrollo que al-
canzard su maxima expansion en los primeros
anos de los noventa, momento a partir del cual
comenzara a declinar. En efecto, con el correr
del tiempo su dindmica y funciones se fueron
volviendo mas complejas: su crecimiento nu-
mérico, la cobertura de sus actividades y el
numero de sus asociados ponen de manifiesto
la significativa importancia que fueron adqui-
riendo. La Ley General de Cooperativas decla-
raba de ‘necesidad nacional y utilidad publica’
la promocién y proteccién del cooperativismo.
Las propias cooperativas se constituian como
personas juridicas sin fines de lucro y su man-
dato era brindar servicios a la comunidad. Sin
embargo, en la actualidad, han dejado de re-
flejar la mision para la cual fueron creadas y
han dejado de gozar del antiguo trato tributa-
rio preferencial al que tenian derecho”

En lo que concierne a las asociaciones
mutuales, el sistema ha atravesado por varias
etapas: apogeo (1961-1975), decadencia (1976~
1987), leve recuperacion (1986-1987), cr1t1ca
(1988-1992) y liquidacién (1993 en adelante)
Legalmente, las asociaciones mutuales de cré-
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dito para vivienda son asociaciones de derecho
privado sin fines de lucro, en las cuales pueden
invertir personas naturales y juridicas con el
fin de promover la formacién de capitales y
destinarlos a préstamos para vivienda. No
obstante, en afios recientes, a pesar de los in-
tentos de estas mutuales de convertirse en
instituciones financieras, la aguda crisis patri-
monial y de gestion que sufrian hizo que el
esfuerzo fuera inviable.

111, Definiendo el sector sin fines de lucro
en Pert

Teniendo en cuenta la enorme varie-
dad de formas a través de las cuales los perua-
nos se organizan para lograr una gran diversi-
dad de objetivos econémicos, sociales, politicos
y culturales, ;es realmente posible hablar de un
'sector’ sin fines de lucro en Perti? ;Se puede en
realidad identificar un Tercer Sector concep-
tual y practicamente distinto tanto del sector
publico como del sector privado con fines de
lucro, esto es, del Estado y del mercado? Si esto
es posible, ;que definicion de este sector captu-
ra mejor las particularidades del caso peruano?

Sin duda, la mayoria de profesionales
y voluntarios involucrados en actividades
privadas sin fines de lucro no se identifican
con un concepto tan amplio, asi como tampoco
lo hace el discurso académico que proviene de
las ciencias sociales en el pais. Ciertamente, el
desarrollo de este sector no tiene la visibilidad
que ha adquirido en otros paises europeos o en
Estados Unidos. No obstante, si es posible
identificar en Pert un Tercer Sector diferencia-
do de la esfera del gobierno y del mundo de
los negocios. M4s atn, es relevante proceder a
esa identificacién no sélo con el fin de subrayar
las contribuciones hechas por estas organiza-
ciones en la sociedad peruana, sino también
para promover la articulacién de intereses y
preocupaciones comunes. En este sentido, la
definicién 'estructural operacional' ofrecida por
Salamon y Anheier” de la Universidad de
Johns Hopkins, resulta util para definir los
parametros conceptuales de este sector, en
mucho mayor medida que cualquier otra al-

ternativa basada exclusivamente en criterios
legales o econémicos. Sin embargo, no existe
definicién perfecta. Por ello, en lo que sigue
discutiremos algunas de las debilidades de esta
definicién, asi como su aplicabilidad a la situa-
cién global del Tercer Sector en Pert.

Antes de pasar a examinar la defini-
cién ‘estructural-operacional’, vale la pena
detenerse a sefialar brevemente las principales
desventajas de las aproximaciones alternativas.
En primer lugar, una estricta definiciéon legal
centrada en el Cédigo Civil, en el marco tribu-
tario o en los requerimientos de los Registros
Publicos, no podria capturar la diversidad ni la
amplitud de las actividades sin fines de lucro
en el pais, puesto que una porcién considera-
ble de esta actividad es llevada a cabo por pe-
quefias organizaciones informales que no estan
oficialmente registradas (ni gravadas con im-
puestos) por las autoridades ptiblicas. De otro
lado, existen también organizaciones sin fines
de lucro que estan oficialmente registradas
como tales, pero que en la practica no reflejan
el verdadero espiritu del Tercer Sector. En
segundo término, en lo que concierne a una
definicién estrictamente econdémica que inclu-
ya sdlo a aquellas organizaciones cuya princi-
pal fuente de ingreso sean las donaciones pri-
vadas filantrépicas o altruistas, dificilmente se
aplicaria al caso peruano. De hecho, el gene-
ralmente inestable contexto econémico obliga a
las organizaciones sin fines de lucro a adoptar
miiltiples y cambiantes estrategias, que las
conducen a combinar, para sobrevivir financie-
ramente, la captacién de donaciones nacionales
con las internacionales y la venta de servicios
con la realizacién de contratos con el gobierno.
Por dltimo, la definicién funcional, que con-
ceptualiza a estas organizaciones en funcién de
sus propoésitos o roles, seria dificilmente opera-
cionalizable no sdlo por la heterogeneidad y
cambiante naturaleza de este sector, sino tam-
bién por los juicios subjetivos y altamente con-
trovertibles que implicaria, por ejemplo, defi-
nir lo que es un bien priblico.

El desarrollo de nuestra investigacion
nos ha permitido establecer que la mayor parte
de las organizaciones que considerariamos
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como sin fines de lucro comparten las cinco
caracteristicas comprendidas en la definicién
‘estructural-operacional’. En efecto, estan ins-
titucionalizadas (aunque a menudo son infor-
males), son privadas, no distribuyen benefi-
cios, se encuentran autogobernadas y muchas
de ellas involucran un grado significativo de
participaciéon voluntaria. Ciertamente, estas
cinco caracteristicas varian en grados conside-
rables y, en particular, el criterio de volunta-
riado encierra algunos problemas en nuestro
caso. Pero la aplicacién de estas caracteristicas
al heterogéneo panorama permite organizar
nuestras observaciones de una mejor manera y
revelar la existencia de un considerable Tercer
Sector en Pert con rasgos comunes, el cual es
distinguible tanto del Estado como del mundo
de los negocios con fines de lucro.

i. Formal vs. institucionalizado

El empleo del término 'formal’, como
una de las cinco caracteristicas de la 'definicién
estructural-operacional, es confuso tanto en
los medios académicos como en la opinién
publica en general. En Pert, la economia na-
cional es usualmente descrita como si estuviera
conformada por dos amplios sectores: formal e
informal. Las organizaciones formales son
aquellas que se encuentran legalmente incor-
poradas o reconocidas por el Estado y cumplen
con las leyes tributarias existentes y otras obli-
gaciones publicas. Las organizaciones infor-
males, de otro lado, operan al margen de las
leyes existentes y del marco tributario nacional,
y no estan oficialmente reconocidas o regula-
das por el Estado. La proliferacién de negocios
informales en Peri, como en otros paises en
desarrollo, ha ganado una amplia notoriedad
como resultado del trabajo de Hernando de
Soto”” y de otros neoliberales, quienes han
denunciado que esta situacién es el producto
de un Estado abiertamente burocratico, inefi-
ciente y corrupto. No obstante, los términos
formal e informal son empleados comtinmente
en el pais para referirse a todas las organiza-
ciones privadas, sean negocios con o sin fines
de lucro.

Por lo dicho anteriormente, se des-
prende que el término 'institucionalizado’ se
ajusta mejor al caso peruano. Mientras que
muchas organizaciones sin fines de lucro estdn
legalmente registradas -especialmente aquellas
cuyas finanzas dependen de la cooperacion
internacional-, existen numerosas organizacio-
nes sociales de base que operan ‘'informal-
mente’ frente al Estado peruano, no obstante
que mantienen reuniones periddicas, directi-
vos e incluso locales estables.

ii. Privada

La mayor parte de las organizaciones
sin fines de lucro en Perd son claramente pri-
vadas, es decir, institucionalmente separadas
del gobierno. Mas aun, especialmente las
ONG's y las ONGD's tienen una relacién dis-
tante e incluso conflictiva con el Estado, situa-
cién que sélo recientemente parece estar cam-
biando, sobre todo a partir del apoyo financie-
ro que algunas de ellas estan recibiendo en el
marco de las politicas sociales aplicadas por el
gobierno. De otro lado, son muy pocos los
casos de presencia de funcionarios del gobier-
no en los directorios de estas entidades. Esta
situacién es distinta en el caso de las comuni-
dades campesinas y nativas antes menciona-
das, las cuales sirven en gran medida como
formas de gobierno local y, en algunos casos,
terminan convirtiéndose en distritos munici-
pales formales.

ifi. No distribuyen utilidades

La mayor parte de organizaciones que
consideraremos como parte del Tercer Sector
no distribuyen utilidades entre sus directores,
sino mas bien las reinvierten en sus programas
basicos y en lo que constituye la mision central
de sus actividades. Mas atin, muchas de las
entidades que considerariamos como sin fines
de lucro ni siquiera generan utilidades y se
mantienen con presupuestos muy limitados e
incluso operan a pérdida. De hecho, esta ca-
racteristica es de alguna manera problematica
en Perti, pues la concepcién comun entre los
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tomadores de decisiones y la opinién publica
en general, asocia a las organizaciones sin fines
de lucro con entidades que simplemente no
generan beneficios. Cuando una ONG o algu-
na obra de caridad logra obtenerlos, rapida-
mente se convierte en blanco de criticas y sos-
pecha, lo cual ocurre con frecuencia y mayor
intensidad en el caso de las instituciones edu-
cativas que cobran altas pensiones. Hasta hace
muy poco, esta actitud ha inhibido el desarro-
llo de estrategias de levantamiento de fondos
mas creativas y empresariales entre estas orga-
nizaciones, asi como también la creacién de un
marco legal que facilite sus objetivos e impida
la continua dependencia de las donaciones
internacionales.

Una excepcién a lo anterior esta repre-
sentada por cierto tipo de cooperativas y so-
ciedades de ayuda mutua que proliferaron
entre las décadas de los sesenta y de los
ochenta. Sus funciones basicas eran oficial-
mente sociales y orientadas al desarrollo y a la
auto-ayuda de ciertos sectores de la sociedad,
no obstante que al mismo tiempo distribuian
utilidades. Sin embargo, en la practica, pocas
cooperativas de este tipo han sobrevivido a la
prolongada recesién que experimentd el pais
entre mediados de los ochenta e inicios de los
noventa. Incluso aquellas que lograron superar
las turbulencias macroeconémicas de ese pe-
riodo, han tendido a convertirse en empresas
convencionales con fines de lucro que distri-
buyen utilidades entre sus miembros. Para
efectos de este estudio, y de acuerdo con la
'definicién estructural operacional’, es 1til ex-
cluir a las cooperativas del Tercer Sector o
considerarlas, al igual que en el caso de las
comunidades nativas y campesinas, como
casos hibridos.

iv. Autogobernadas

Las organizaciones sin fines de lucro
en Perd estan, en lo fundamental, equipadas
para controlar sus procedimientos de gobierno
internos sin la influencia indebida de entidades
ajenas. No obstante, esta caracteristica ha sido
cuestionada o, cuando menos, identificada

como una debilidad en tres tipos de organiza-
ciones. El primer caso es el de las organizacio-
nes sociales de base que dependen fuertemente
de las donaciones de alimentos provenientes
del gobierno o de entidades de la Iglesia y que,
como resultado de ello, son mas frecuente-
mente vulnerables a la manipulacién politica
de funcionarios publicos, a mayores restriccio-
nes en el campo de sus libertades politicas o al
tipo de alianzas permitidas entre sus miembros.
Aun cuando no se trata de politicas institucio-
nales explicitas, existen evidencias que han
documentado la prohibicién que funcionarios
de entidades cooperantes ejercen en el sentido
de impedir que algunas organizaciones feme-
ninas dedicadas al apoyo alimentario se vincu-
len con otras instituciones, gremios u orgamza—
ciones que reciben apoyo de fuentes distintas”.
Algo similar puede decirse de aquellos lideres
que reciben donaciones del gobiermno, pues no
es inusual que se les prohiba participar en mo-
vimientos sociales mas amplios e incluso esta-
blecer relaciones con partidos politicos rivales.

El segundo caso es el de los gremios
empresariales, en los cuales se incluyen a pro-
minentes hombres de negocios y cuyas finan-
zas son apoyadas basicamente con el aporte de
grandes empresas. El punto controvertible
aqui tiene que ver con el hecho de que algunas
de estas organizaciones pueden dirigir sus
energias a tratar de influir sobre determinados
cambios econdémicos o politicos que favorecen
intereses corporativos, antes que a promover el
bienestar ptiblico o un clima empresarial favo-
rable para todos.

Finalmente, el tercer caso es el de
aquellas ONG's, en particular las dedicadas a
la investigacién y a la promocién del desarro-
llo, que mantienen una muy alta -y, en algunos
casos, una casi total- dependencia de las fuen-
tes internacionales de apoyo. Si bien es cierto
que la cooperacién internacional permite un
cierto grado de libertad politica, permitiendo
asumir causas dificiles o realizar actividades
puramente académicas, el hecho es que tam-
bién generan una gran vulnerabilidad debido a
los eventuales cambios en las prioridades y
condicionalidades que puedan ocurrir en sus



70

ARTICULOS

agendas. Esta presién externa usualmente es
vista con mayor frecuencia en la definicién de
los temas y de las poblaciones objetivo que en
los procedimientos internos de gobierno, aun
cuando pueden existir casos en los que el do-
nante externo puede dictar ciertas restricciones
sobre esto altimo.

En todos estos casos, la capacidad de
autogobierno puede ser débil y algo limitada
pero no se encuentra completamente ausente.
De manera que ésta puede ser considerada
como una caracteristica til para distinguir y
definir el Tercer Sector en Pert.

0. Voluntario

En contraste con las otras cuatro ca-
racteristicas, la dimensién voluntaria de la
definiciéon 'estructural-operacional' es la mas
dificil de aplicar en el caso peruano. En verdad,
una larga proporcion de las organizaciones
que nosotros considerariamos como parte del
Tercer Sector en Pert, carecen de un grado
significativo de participacién voluntaria tanto
en el desarrollo de sus actividades como en la
gestion administrativa de sus organizaciones.
Este hecho es particularmente cierto para los
méas grandes grupos de organizaciones sin
fines de lucro: educacién y servicios sociales.
Las universidades privadas, los colegios, los
centros de investigacion, las ONG's y las
ONGDs, tienen profesionales pagados y per-
sonal de apoyo que no involucran trabajo o
gestion voluntaria. La mayor parte no tiene
directorios externos voluntarios tampoco, ya
que son entidades administradas internamen-
te. Incluso en el caso de los hospitales privados
sin fines de lucro, casas de reposo, asilos u
orfanatorios, en los cuales existe cierta presen-
cia de personal voluntario, se trata de una par-
ticipacion subsidiaria y complementaria y no
de un rasgo dominante de esas organizaciones.
Por consiguiente, si bien es cierto que miles de
hombres y mujeres trabajan en el Tercer Sector
por motivos distintos a la maximizacién de sus
ingresos personales, seria forzar los hechos
decir que se trata de organizaciones volunta-
rias en el sentido clasico del término.

La situacion, sin duda, es diferente
cuando se habla de las organizaciones sociales
de base, de clubes deportivos y recreacionales,
o de organizaciones religiosas, las cuales se
basan, en una proporcién significativa, en la
participacién voluntaria de sus miembros y
beneficiarios. Incluso en este caso, existen or-
ganizaciones que son técnicamente voluntarias
-tales como las Asociaciones de Padres de Fa-
milia (Apafas), Comités del Vaso de Leche y
Comedores Populares- pero que en la practica
tienen un cierto componente de obligatorie-
dad, ya que los vecinos y padres que no otor-
gan su tiempo voluntario a menudo se les
niega los beneficios correspondientes. Estas
organizaciones involucran una considerable
masa de ciudadanos y significativos montos de
recursos, y es conveniente definirlos como
parte del sector sin fines de lucro en Pert.

IV. El sector sin fines de lucro y la socie-
dad peruana

4.1 Transiciones politicas y econémicas

Como fue mencionado inicialmente, la
evolucién histérica de las organizaciones sin
fines de hucro en Perti tuvo lugar en el contexto
de un Estado excluyente y relativamente débil,
de un sistema politico autoritario y de una
sociedad marcada por la fragmentacién y el
conflicto. No obstante, las relaciones entre el
Estado y la sociedad civil han experimentado
una serie de aceleradas y dramaticas transicio-
nes durante las dos ultimas décadas, las que, a
su vez, han moldeado el contexto para el desa-
rrollo de un sector sin fines de lucro como tal.

En efecto, la primera transicion fue de
una sociedad oligarquica excluyente a un sis-
tema de relaciones politicas y sociales mas
moderno. Doce afios de gobierno militar na-
cionalista y radical (1968-1980) erosionaron en
forma definitiva el poder de la vieja oligarquia,
crearon un aparato estatal mas amplio y una
nueva estructura social, y dejaron un legado de
nuevas organizaciones sociales y politicas que
produjeron una movilizacion sin precedentes
de miembros de los sectores medios y popula-
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res. Como ya se indic6, la convergencia de
variadas organizaciones laborales, politicas y
sociales, dieron origen a un vasto 'movimiento
popular’, el cual contribuy6 decisivamente a la
decisién de los militares de retirarse del poder
e inaugurar un nuevo régimen politico demo-
cratico en 1980.

La segunda transicion, desde el auto-
ritarismo politico a la democracia, fue acom-
pafiada por demandas populares de justicia
social y la persistente defensa de un desarrollo
liderado por el Estado. Hacia 1985, la mayoria
del electorado, tanto en el nivel del gobierno
central como en el municipal, apoyé a las al-
ternativas partidarias de izquierda o centro-
izquierda que culminaron con el encumbra-
miento del APRA bajo la direccién de Alan
Garcia. Sin embargo, las expectativas de la
poblacién por una democracia mas ‘'social
pronto dejé paso a un liderazgo politico caudi-
llista, a una severa crisis econdmica, a una
amplia corrupcién y desmanejo gubernamen-
tal, a la violencia terrorista y a una sistematica
y desconocida violacién de los derechos hu-
manos. Hacia fines de esa década, el Estado se
habia replegado seriamente, todo el sistema
politico partidario estaba desacreditado y el
pais en su conjunto se encontraba al borde del
colapso econémico y social.

El impacto de estas multiples crisis
sobre las organizaciones sin fines de lucro tuvo
dos dimensiones. De un lado, se produjo un
debilitamiento de las mas importantes bases
del llamado ‘'movimiento popular’, a saber, los
sindicatos de empleados y obreros, los grupos
de estudiantes mas militantes y los partidos
politicos de izquierda que habian desempefia-
do un papel central durante las décadas de los
setenta y ochenta. Al mismo tiempo, la decli-
nante capacidad del Estado dej6 a las organi-
zaciones privadas sin fines de lucro como res-
ponsables de la defensa de los derechos huma-
nos y de un amplio conjunto de necesidades
sociales basicas, originando que mucha de la
energia colectiva de ese movimiento fuera
canalizada a través de un creciente niimero de
ONG's y ONGD's. Aunque dedicada a dife-
rentes actividades, durante la década de 1980,

esta 'comunidad de ONG's' mantuvo en lo
fundamental la visién comun de una forma de
democracia mas participativa y social de la que
habia prevalecido hasta ese momento.

Durante la década de 1990, Pert ingre-
56 en una todavia mas amplia transicién que lo
condujo a una economia liberal de mercado
con un Estado mas pequeiio, menos interven-
cionista y con una mayor eficiencia. La recupe-
racién de la estabilidad macroeconémica y la
implementacién de las reformas econémicas
neoliberales trajo consigo un renovado vigor y
prestigio del empresariado privado, al mismo
tiempo que se exacerbaban no sélo las desi-
gualdades sociales y la pobreza existente, sino
también se acentuaba el autoritarismo politico.
El impacto de esta ultima transicion sobre el
sector sin fines de lucro ha sido también com-
binada. En efecto, las reformas han aumentado
el debilitamiento de la fuerza laboral organi-
zada, de los partidos politicos y de otras for-
mas modernas de representacion de intereses,
forzando a la poblacién de bajos ingresos a
apoyarse mas todavia en sus propias organiza-
ciones sociales de base o en redes de sobrevi-
vencia familiares o de amistad. Los clubes de
madres, los comedores populares, los Comités
del Vaso de Leche y otros tipos de organiza-
ciones, se han multiplicado a menudo con el
apoyo de la Iglesia Catélica, diversas ONG's y
organizaciones internacionales interesadas en
el alivio a la pobreza. Estas organizaciones han
proporcionado y canalizado no solamente
alimentacion, vivienda y apoyo a la generacién
de ingresos de sus miembros, sino también han
promovido una mayor autoconfianza y habili-
dades de liderazgo especialmente entre las
mujeres de bajos ingresos. No obstante, su
fragmentacion y vulnerabilidad econémica
hacen que su peso politico sea relativamente
limitado.

En la actualidad, en la medida en que
las prioridades de politica han pasado del
ajuste macroeconémico al desarrollo sostenible
y a la reduccién de la pobreza, el gobierno
peruano ha comenzado a buscar nuevos alia-
dos en el sector privado para emprender di-
versas politicas que incluyen tanto a negocios
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con fines de lucro (por ejemplo, a través de la
privatizacién de los servicios publicos) como a
organizaciones sin fines de lucro (por ejemplo,
a través de ONG's que operan en el campo de
las politicas sociales focahzadas) Asimismo,
es posible identificar en los bancos multilate-
rales y en las agencias donantes internacionales
un nuevo interés en el papel que los actores
privados nacionales, sea como donantes o
como protagonistas, pueden tener en el desa-
rrollo del pais. Sin embargo, pese al creci-
miento de las organizaciones privadas y vo-
luntarias virtualmente en todos los sectores de
la sociedad peruana durante las dos ultimas
décadas, todavia conocemos poco acerca de
quiénes son estos nuevos actores y cudles son
sus verdaderas capacidades. De hecho, todavia
no ha emergido un amplio reconocimiento
publico del 'sector’ sin fines de lucro, asi como
tampoco han aparecido politicas publicas
coherentes que apoyen sus iniciativas.

42 La sociedad civil, el mercado y el
sector sin fines de lucro

El concepto de sociedad civil -término
clasico, aunque problematico, del pensamiento
politico- y su relacién con las organizaciones
sin fines de lucro, sostenido por destacados
intelectuales y operadores, ha experimentado
también un 51gmf1cat1vo cambio durante las
dos tltimas décadas”. Desde fines de la déca-
da de 1970, la mayor parte de la reflexién y el
debate sobre el concepto de sociedad civil en
Pert estuvo dominado por intelectuales pro-
gresistas de procedencia catblica o marxista.
Teniendo en cuenta la significativa presencia
de estos intelectuales entre los cuadros directi-
vos de las ONG's y ONGD's formadas desde
mediados de 1960, no es sorprendente de que
existierd una estrecha relacién entre el discurso
izquierdista dominante y las visiones expresa-
das por este particular subgrupo de organiza-
ciones sin fines de lucro™.

Desde sus origenes, estas ONG's y
ONGD's consideraron el 'fortalecimiento de la
sociedad civil' como una parte central de su
misién. En el caso de las segundas, ello supuso

la realizacion de actividades de apoyo a las
organizaciones sindicales y campesinas, a las
asociaciones vecinales y a las organizaciones
sociales de base. Desde mediados de la década
de 1980, por lo menos, el concepto de sociedad
civil estuvo vinculado principalmente a los
pobres y definido no sélo en contraste con el
Estado sino en conflicto con él. El objetivo era
organizar a los pobres y marginados y aso-
ciarlos en un movimiento politico mas amplio
de cambio social radical. En este contexto, la
sociedad civil dificilmente podia ser concebida
como un ambito multiclasista y que, menos
aun, podia ser compartido por los gremios
empresariales, los grupos religiosos tradicio-
nales, universidades, colegios o clubes depor-
tivos. S6lo el 'movimiento popular' reunia las
credenciales y los atributos necesarios para ser
considerado como parte de la sociedad civil.
Durante la década de 1990, el colapso
de la izquierda, el descrédito del sistema de
partidos y el triunfo del neoliberalismo, han
generado una mayor reflexion acerca de la na-
turaleza de la sociedad civil, asi como del papel
de las organizaciones sin fines de lucro existen-
tes a su interior. Crecientemente, las ONG's y
las ONGD's se consideran a si mismas como
parte de una sociedad que ha sido debilitada
por prolongadas crisis, pero que al mismo
tiempo es multicultural y multiclasista. En afios
recientes, las visiones y las expectativas de esta
sociedad civil, expresadas por destacados inte-
lectuales, han comenzado a encontrar sus raices
mas en la teoria democratica y liberal que en las
corrientes ideoldgicas inspiradas en el marxis-
mo. Si bien es cierto que el ‘fortalecimiento de la
sociedad civil' permanece como un objetivo
central, éste ahora es visto en términos de pro-
mover una mayor articulaciéon de intereses en la
defensa de derechos ciudadanos basicos, de la
consolidacion de la democracia, de la extensiéon
de la reforma del Estado (por ejemplo, para
incluir la reforma judicial y descentralizacién
del poder) y la promocién de una cultura més
empresarial. Mas atn, se ha registrado una
mayor diversificacién en las poblaciones objeti-
vo de las ONGD's, de manera que se incluyan
no sélo a los sectores mas vulnerables, sino
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también a las micro-empresas que representan a
los nucleos organizados mas 'dindmicos’ y em-
presariales entre los pobres. Existen también un
renovado interés de las ONG's por trabajar con
entidades provenientes del mundo de los nego-
cios en la promocién de una mayor responsabi-
lidad social corporativa, especialmente en el
campo educativo y en la proteccion de los re-
cursos naturales y del medio ambiente.

Aunque las ONG's y las ONGD's re-
presentan una minoria estadistica entre las
organizaciones sin fines de lucro en Pert, su
importancia como una fuerza politica y social
consciente de sus funciones y naturaleza no
debe ser subestimada. Como ha sido recorda-
do, por primera vez en la historia de Pert, un
nimero considerable de instituciones e indivi-
duos estan persiguiendo como su principal
objetivo la construccién y consolidacién de un
sector no gubernamentalsg. Mas aun, al identi-
ficar sus intereses con aquellos de los pobres y
excluidos, el liderazgo que ejercen los miem-
bros de los sectores medios sobre la mayor
parte de las ONG's y de las ONGD's ha pro-
movido la democratizacion del pais y ha ayu-
dado a introducir nuevos actores en las arenas
politica y econémica.

4.3 Las organizaciones sin fines de lucro
y el Estado

Historicamente, el Estado ha jugado un
papel relativamente menor o indirecto en defi-
nir el perfil y la cobertura del sector sin fines de
lucro en Perti. Desde el restablecimiento de la
democracia en 1980, ha existido un limitado
interés estatal en promover al sector sin fines
de lucro como tal, asi como tampoco se ha
promovido consistentemente la filantropia
privada interesada en el desarrollo social
Tanto el neopopulismo de la década de 1980
como el neoliberalismo de la década de 1990,
se han caracterizado por ejercer un poder al-
tamente centralizado y por mostrar una aguda
suspicacia hacia las asociaciones civiles auté-
nomas, buscando debilitar los intereses de las
organizaciones tradicionales sin construir nue-
vas y organizadas bases de apoyo.

En los dltimos afos, sin embargo, al-
gunas organizaciones sin fines de lucro han
sido seleccionadas e invitadas a trabajar mas
estrechamente en la implementacién de pro-
gramas sociales especificos y en la provision de
varios servicios. En sectores clave como la
educacién y la salud, redes de organizaciones
sin fines de lucro han emergido también como
intermediarios efectivos entre el Estado, bancos
multilaterales, organizaciones de ayuda y gru-
pos comunitarios de base (por ejemplo, Foro
Educativo, REPROSALUD, Red de Mujeres).

En la actualidad, podemos observar
tres patrones de relacién distintos entre el Es-
tado y las organizaciones sin fines de lucro. El
primero esta caracterizado por la competencia
en sectores tales como educacién y salud, don-
de si bien la presencia del Estado es predomi-
nante, también existe una significativa con-
centracion de organizaciones privadas sin fines
de lucro que ofrecen servicios de mejor calidad
y con mayor eficiencia. El segundo patrén de
relaciones es de complementariedad, donde el
Estado mantiene un fuerte liderazgo centrali-
zado, pero establece relaciones con organiza-
ciones sin fines de lucro en el nivel local o co-
munitario. Este ha sido el patrén en la provi-
sién de varios servicios sociales y se encuentra
ejemplificado por el modus operandi del Pro-
grama Nacional de Apoyo Alimentario (PRO-
NAA), en el cual el gobierno central canaliza
donaciones de alimentos a través de organiza-
ciones como Cdritas, Care y cientos de clubes
de madres y comedores populares. El tercer
patrén de relaciones tiene que ver con la sus-
titucién, el cual surge cuando las organizacio-
nes sin fines de lucro asumen tareas en las
cuales el Estado no cumple con su mandato
constitucional basico o cuando los recursos
publicos son muy limitados y escasos. Los
campos en los cuales esta funcién queda debi-
damente ilustrada son los de la defensa de los
derechos humanos y civicos, la protecciéon del
medio ambiente, la promocién de los deportes
y la recreacién, la preservacion del patrimonic
arqueolégico nacional y la promocion de
oportunidades para las mujeres y las minorias
étnicas. En todos estos casos, las organizacio-
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nes privadas y sin fines de lucro son las que
han asumido estas funciones.

44 Las organizaciones sin fines de lucro,
la religion y la Iglesia Catélica

El papel de la religion en la definicién
del perfil de la actividad voluntaria y sin fines
de lucro en Pert ha sido fundamental, a la vez
que extremadamente complejo. Durante varios
siglos, la Iglesia Catolica formé parte de los
aparatos de control ideolégico del Estado y fue
un elemento clave en el mantenimiento del
statu quo oligarquico. Desde fines de los afios
sesenta, sin embargo, la nueva orientacién
pastoral ha permitido que la Iglesia asuma con
frecuencia un papel de intermediaria entre el
Estado y las mayorias pobres del pais. Mas
aun, sectores progresistas dentro de la Iglesia
se han sumado abiertamente a las demandas
de justicia social expresadas por diversas
ONG's y organizaciones sindicales y popula-
res. En realidad, los lideres religiosos y laicos
han jugado un importante papel en la creacion
y en el apoyo financiero de organizaciones sin
fines de lucro en las tres ultimas décadas, las
cuales incluyen numerosas organizaciones
sociales de base, ONG's e instituciones educa-
tivas privadas de todo tipo.

Tanto en el nivel individual como co-
munitario, la participacién en asociaciones reli-
giosas de diversa naturaleza ha sido la forma
bésica de actividad voluntaria emprendida por
los peruanos de todos los grupos sociales: las
cofradias, las hermandades, las comunidades
cristianas de base y los grupos parroquiales de
jovenes, son algunas de las formas en las que se
manifiesta esta dindmica participativa de la
poblacién. Asimismo, los valores religiosos han
sido también una de las principales fuerzas
motivadores detras de las actividades filantré-
picas y donaciones caritativas hechas por indi-
viduos de todas las edades y clases sociales.

V. Reflexiones finales

El Tercer Sector es un concepto elusivo
que no ha adquirido todavia suficiente difu-

sién y reconocimiento en los medios académi-
cos, gubernamentales y en la opinion publica
en general. La percepcién que se tiene es, mas
bien, la de un mosaico de organizaciones de
naturaleza heterogénea, cuyas actividades
cubren un amplio espectro que incluye desde
la defensa de los derechos ciudadanos béasicos
hasta la provision de servicios sociales desti-
nados, sobre todo, a mejorar las condiciones de
vida de las poblaciones mas pobres del pais.
Aun cuando las practicas solidarias, el trabajo
comunitario y la auto-ayuda tienen sus ante-
cedentes mas remotos en tradiciones y cos-
tumbres ancestrales, el actual perfil del Tercer
Sector ha recibido también la influencia de los
escenarios y actores sociales urbanos que han
renovado su contenido y vigencia. La crisis
econdmica y el colapso de las instituciones
estatales del pais, parecen haber jugado un
papel preponderante en la dinamica y defini-
cién de sus funciones. La multiplicacion de las
organizaciones sociales de base y de las ONG's
apuntan a corroborar esta afirmacion.

Asimismo, el Estado no ha sido un
impulsor decidido del desarrollo del Tercer
Sector en el pafs, aunque tampoco ha sido su
principal obstaculo. Si bien es cierto que el
marco legal que regula su accionar ha sido mas
bien tardio y ha quedado plasmado en el Co6-
digo Civil de 1984, en los ultimos afios se ha
registrado una cierta aproximacién entre las
organizaciones sin fines de lucro y el Estado.
Esto es particularmente cierto en el campo de
las politicas sociales dirigidas a la poblacién en
pobreza extrema, campo en el cual se ha pro-
ducido una limitada y antes desconocida con-
vergencia entre el Estado y algunas ONG's.
Este acercamiento se ha visto favorecido, de
otro lado, por las agendas actualmente vigen-
tes entre las principales entidades de coopera-
cién internacional bilateral y multilateral, y
otras agencias donantes de Europa y Estados
Unidos. Si esto es asi, habria alguna evidencia
en favor de la teoria de la asociacién y colabo-
raciébn entre las organizaciones sin fines de
Iucroy el Estado’".

De otro lado, teniendo en cuenta la
debilidad histérica del Estado peruano, su
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naturaleza excluyente y autoritaria, y su inca-
pacidad para proporcionar las mas elementales
condiciones de vida a amplios segmentos de la
poblacién, los diversos tipos de organizaciones
sin fines de lucro han buscado cubrir algunos
de esos vacios dejados por las politicas publi-
cas. En este sentido, la teoria del fracaso del
mercado y del fracaso del gobierno, encuen-
tran cierta base en el caso peruanon. Allado de
organizaciones formales legalmente reconoci-
das, existen multiples otras modalidades de
organizaciones informales cuya expansion se
remonta a las tres ultimas décadas. Las politi-
cas econdmicas neoliberales han tenido un
impacto considerable sobre la composicién
social de la sociedad civil, haciendo que cierto
tipo de organizaciones sin fines de lucro decli-
nen (sindicatos, partidos) y que otras se ex-
pandan (organizaciones sociales de base, gre-
mios empresariales).
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