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La Cooperacion No-Gubernamental Europea
hacia Centroamérica: La Experiencia de los
Ochenta y las Tendencias en los Noventa

Introduccion

Después de mas de una década de masiva
cooperacion externa hacia Centroamérica, en la
mitad de los afios noventa, el futuro de las
relaciones entre los donantes de los paises
industrializados y las contrapartes centro-
americanas parece incierto y comienza a surgir un
debate con dos rasgos principales.

Por un lado, existe el temor de las contrapartes
centroamericanas de una reduccion considerable
de los flujos de cooperacion externa a una region
cuyo status como 'region de emergencia' se esta
perdiendo, después de la solucién politica de los
conflictos armados en Nicaragua y El Salvador.
Por otro lado, han surgido nuevas prioridades y
nuevos criterios dentro de las agencias del norte,
producto de un proceso de reflexion sobre el papel
de la cooperacién externa en el nuevo escenario
norte-sur, después del final de la guerra fria.

El fin de la guerra fria aceleré un proceso de
revisién profunda por parte de los organismos de
cooperacion externa, sobre sus estrategias de
desarrollo y sus modalidades de acompafiar a las
contrapartes en el sur. La llamada new policy
agenda! de los donantes se consolid6 después del
final de la guerra fria, con el colapso politico de
los paises comunistas del norte (y algunos del sur),
la cadena de nuevos conflictos regionales, y la
busqueda de un nuevo equilibrio en el orden
mundial guiado sobre todo por los mecanismos del
mercado.

1 El término 'nueva agenda de politicas' de la cooperacion
externa se refiere a las nuevas politicas efectuadas en el
‘nuevo orden (o desorden) mundial'. En realidad, no es
una agenda comin y tampoco nueva, pues muchos
aspectos de aquella agenda son elementos vya
concebidos antes del fin de la guerra fria.

La nueva agenda es en realidad una serie de
nuevas prioridades fijadas por los organismos mas
poderosos en el mundo de la cooperacion. Entre
las nuevas prioridades figuran temas como:

e una redefinicion de las areas geogréficas de
cooperacion externa (Africa, Europa oriental);

e un nuevo ¢énfasis sobre la ayuda de
emergencia (a regiones convulsionados por
conflictos internos y/o desastres naturales);

e un papel mas protagbnico para las ONGs
(sobre todo en la privatizacion de los servicios
sociales estatales);

e un nuevo énfasis sobre la democratizacion y
la gobernabilidad (necesario para transformar
los estados del sur);

o un aumento en la eficiencia ce la cooperacion
(profesionalismo) y el impacto (performance),

+ laimplementacion de estrategias integradas de
desarrollo (sostenibilidad, seguridad, género);

e la nueva priorizacion del mercado como uno
de los mecanismos principales de fomento del
desarrollo.

Es importante enfatizar que lo nuevo no reside
tanto los cambios a nivel mundial y en las agendas
de los donantes, sino en la velocidad de dichos
cambios tras la caida del muro de Berlin.2
Algunos cambios pueden atribuirse como efectos

2 Segun el Presidente del DAC (Comité de Ayuda al
Desarrollo) en su informe reciente de la OECD
(Development Cooperation: Aid in Transition. Paris:
OECD 1994, p. 2).



directos de acontecimientos recientes, tales como
la nueva politica de cooperacion hacia Europa
oriental y Asia central;3 la recesién econémica de
los paises industrializados y la presién impuesta
sobre los presupuestos de cooperacién; y el
creciente nimero de refugiados econdémicos y
politicos (desplazindose también dentro de
Europa) como consecuencia de los conflictos
regionales (Yugoslavia, Somalia, etc.).4

Algo nuevo es la inclusién del tema de la
seguridad dentro de las politicas de cooperacién
para enfrentar los nuevos conflictos regionales,
otorgando un papel articulado a las misiones de
paz de las Naciones Unidas.

La mayoria de los cambios de agenda tienen su
origen antes del afio 1989, cambios como la
'revolucién neoliberal' y la hegemonia del mercado
en la solucion de los problemas del desarrollo, y el
creciente interés por priorizar los procesos
politicos (la democratizacion y la gobernabilidad).
Los desastres a gran escala en Africa también se
remontan a décadas anteriores. La prolongada
crisis econémica africana ha desviado el enfoque
de la cooperacion externa en los noventa hacia
'infienos humanos' en paises como Sudan,
Somalia y Ruanda, y Africa se ha convertido en un
area prioritaria de atencion.

Otras tendencias importantes como la toma de
conciencia sobre la relevancia de la sostenibilidad
del desarrollo y el surgimiento de nuevas filosofias
y nuevos conceptos, por ejemplo en torno al
'desarrollo humano' y a la relacion entre género y
desarrollo, tienen también una historia mas larga.

No se pretende aqui ofrecer una lista exhaustiva de
los cambios en curso sobre la reorientacion de la

3 La ayuda econémica a los nuevos estados en Europa y
Asia aument6 hasta 8,100 millones de délares en 1992, o
sea 13 por ciento del total de la ayuda a los paises del
sur. (Randel et al.The Reality of Aid 94, London:
ICVA/ACTIONAID/EUROSTEP 1994, p. 14)

4 Los costos de atencion a los refugiados han sido
cargados en varios paises europeos a los presupuestos
para la cooperacion externa.
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cooperacién externa,” sino resaltar ¢l hecho de que
se ha dado una revision de la agenda de los
organismos de la cooperacion externa.

La interrogante clave que nos intercsa es la
siguiente: ;De qué manera afecta esta nueva
agenda las actividades de las agenc
cooperacion no gubernamental fao
rica, y hasta qué punto los camblos de agenda son
consecuencia de las vivencias y experiencias de
las agencias en la regién centroamericana?

Los dos ejes principales de la investigacion, la
valoracion del pasado y el debate sobre la nueva
agenda de la cooperacion no gubernamental
europea hacia América Central, coinciden con la
fase de reflexién y revision de politicas de
cooperacion tanto a nivel de gobiernos e instancias
multilaterales, como a nivel de las agencias
europeas de cooperacion.

A fin de aportar algunos elementos nuevos al
debate sobre el futuro de la cooperacion externa a
Centroamérica, en el presente trabajo se presenta
una discusion de la cooperacion de las agencias no
gubernamentales europeas hacia las ONGs y las
organizaciones  populares  centroamericanas
durante la década de los ochenta y los cambios
recientes en la politica de asistencia de dichas
agencias hacia Centroamérica.b

Hay una desventaja obvia en el esfuerzo de
analizar un debate todavia inconcluso. Pero la gran
ventaja es la vigencia del momento oportuno para
los centroamericanos de incidir sobre y contribuir
a una discusién necesaria acerca de las nuevas
politicas de cooperacion para su regién en la
proxima década.

5 Para un andlisis mas extenso ver Randel et. al. The
Reality of Aid (1993 y 1994), Smillie ef. al. (1993) e
informe anual de la OECD (1994).

€ En este documento utilizaremos el término agencias para
las agencias no gubernamentales de Europa, para evitar
la confusidn con las organizaciones no gubernamentales
de desarrollo (ONGs) en Centroamérica, aunque la
literatura frecuentemente utiliza el término agencias para
las entidades oficiales y NGOs para las agencias
privadas. Sin embargo preferimos los términos agencias y
agencias oficiales.

S SATOPRAS d.e ‘ |




I. Las Agencia Europeas de Cooperacién No Gubernamental

La magnitud de la cooperacion
no gubernamental europea

El panorama de las agencias privadas de
cooperacién de los paises industrializados es
amplio y muy diverso. Se estima que existen entre
4000 y 5000 agencias de cooperacion privada en el
norte.” En 1992, estas agencia canalizaron unos
5,2 mil millones de délares de recursos privados,3
y casi 5 mil millones de délares de recursos
oficiales hacia sus contrapartes en el sur.

Comparado con los flujos de cooperacion oficial
(60,4 mil millones de ddlares en 1992), estos
10,200 millones de la cooperacion no
gubernamental representan realmente un peso
importante en el mundo de la cooperacion externa.
Para visualizar su magnitud, las agencias no
gubernamentales manejan los mismos recursos de
cooperacion como los gobiernos de Suecia,
Dinamarca, Noruega, Finlandia, Suiza, Australia,
Bélgica, y Austria juntos.?

Aproximadamente la mitad de los recursos no
gubernamentales para la cooperacion provienen de
los Estados Unidos, y cerca del 40 por ciento
proviene de las agencias europeas (datos de 1988
de la OECD). A pesar del gran nimero de
agencias europeas, unas 50 agencias manejan la
gran mayoria de los recursos de la cooperacion no
gubernamental, tanto privados como publicos. En
el cuadro 1 hemos enumerado las agencias
europeas més grandes, segun el orden de sus
presupuestos internacionales para 1987. En dicho
cuadro hemos incluido tanto agencias involucradas

7 Segun el estudio mas reciente y mas completo: Directory
of Non-Govemmmental Development Organizations in
OECD Member Countries. (Paris: OECD 1990), aunque
solamente registra unas 2,500 agencias y los datos se
refieren a los afios 1987 y 1988.

8 Development Cooperation: Aid in Transition. (1993 DAC
Report: Efforts and Policies of the Members of the
Development Assistance Committee, Paris: OECD 1994)
p. 156.

9 Jbid. p. 168-169.

en proyectos de alivio de la pobreza como
agencias de cooperacion al desarrollo. Las
agencias de cooperacién puramente técnica no
estan incluidas.

A pesar de la magnitud considerable de sus

recursos, la relevancia de las agencias no
gubernamentales no se ubica en el plano
meramente  cuantitativo. Su gran ventaja

comparativa frente a los gobiernos es el potencial
de estas agencias de llegar mas directamente, mas
rapido y de manera mas eficienie a los pobres,
aunque obviamente lo hacen a una escala pequefia
y limitada.10

Aunque su valor cualitativo ha sido cuestionado
recientemente, el papel complementario actual de
las agencias no gubernamentales es ampliamente
reconocido dentro del mundo de la cooperacién
oficial. Por la independencia mantenida frente a
las politicas oficiales, historicamente las agencias
europeas y canadienses han repre:entado un papel
especial en la cooperacion externa. La siguiente
seccion trata de ofrecer un analisis compacto de la
historia y caracteristicas de las agencias europeas.

Las raices historicas de las agencias
no gubernamentales

La cooperacion internacional via las ONGs no es
un fenémeno de las ultimas décadas. Las misiones
de las iglesias catolicas y evangclicas tienen una
trayectoria impresionante desde la época colonial.
Comisiones de la Cruz Roja y muchas agencias
dedicadas a la salud y a la nifiez datan de finales
del siglo pasado, o fueron fundadas a finales de la
primera guerra mundial (Save the Children [1919],
Danchurchaid [1922]).

10 para un andlisis mas profundo de las agencias no
gubernamentales y sus 'potenciales’ es refiero al trabajo
de John Clark: Democratizing Development: The Role of
Voluntary Organizations (London: Ear‘hscan 1991).



Cuadro 1
Agencias Europeas con Presupuestos Anuales Superiores a los 5 Millones de Délares (1987)

Agencia Pais Ano de Presupuesto “ de Recursos
Fundacién Oficiales

MISEREOR Alemania 1958 57 1 (a) 0
Canilas International Italia 1950 92.8 (a) 0
EZE Alemania 1962 92.0 100
World Vision Suiza 1950 88.0 5
CEBEMO Holanda 1969 77.5 (a) 100
ICCO Holanda 1964 69.1 (a) 100
KZE Alemania 1962 62.7 (a) 100
OXFAM Reino Unido 1942 52.6 19
NOvVIB Holanda 1956 50.4 76
Pan para el Mundo Alemania 1959 49.8 (a) 0 :
Lutheran World Fed Suiza 1947 50.9 18 .
Friedrich Ebert St. Alemania 1925 375 100
Kindernothilfe Alemania 1961 36.0 2
Norwegian Church Aid Noruega 1947 356 75
Konrad Adenauer St. Alemania 1964 35.0 (b) 98
Save the Children ' Reino Unido 1919 33.5 20
Welthungerhilfe Alemania 1962 316 42
DANCHURCHAID Dinamarca 1922 27.8 75
Christian Aid Reino Unido 1942 257 20
Church of Sweden Aid Suecia 1947 24.0 25
CCFD Francia 1961 22.0 (b) nd.
SCF-Redd Barna Noruega 1946 219 55
Caritas Italia ltalia 1971 21.6 10
HELVETAS Suiza 1955 20.0 78
Manos Unidas Espada 1960 19.7 5
Kindermissionswerk Alemania 1846 19.5 5
Ré&dda Barnen Suecia 1919 18.9 45
ACTIONAID Reino Unido 1972 18.7 25
Tear Fund Reino Unido 1968 17.9 4
Friedrich Naumann Alemania 1958 17.0 (b) 95
DIAKONIA Suecia 1967 16.2 (a) 79
Mensen in Nood Holanda n.d. 16.0 (b) 0
HIVOS Holanda 1968 15.7 97
ICFTU Béigica 1949 15.2 39
MISSIO Alemania 1838 14.8 (a) 0
Norsk Folkehjelp Noruega 1939 14.3 85
FASTENOPFER Suiza 1962 13.6 20
Mission & Coop Bélgica 1969 13.5 50
Bethlehem Mission Suiza 1921 12.9 (a) 3
Danish Refugee Council Dinamarca 1956 12.7 n.d.
Dutch Interchurchaid Holanda 1952 12.5 (a) 60
Caritas Suiza Suiza n.d. 11.7 25
Cruz Roja Suiza Suiza 1866 11.5 30
Erikshj4lpen Suecia 1949 11.4 (a) 14
TROCAIRE Irlanda 1973 11.2 37
Mission Society Noruega 1842 10.6 11
CAFOD Reino Unido 1962 10.3 14
MEMISA Holanda 1925 9.5 45
Brot fiir Briider Suiza 1961 9.1 15
Broederlijk Delen Bélgica 1961 8.8 23
OXFAM Bélgica 1964 8.7 68
Terres des Hommes Alemania 1967 8.1 (a) 4
Iglesia Luth Bavaria Alemania nd. 7.8 75
IBIS Dinamarca 1966 7.3 (a) 99

ARBEITERSHILFWERK Suiza 1936 68 66
VASTENAKTIE Holan 1969 67 0
Caritas Bélgica Bélgica 1948 5.6 73
{aj presupuesto total (b) estimacion n.d.: datos no disponibles

Fuente: OECD 1990 y datos propios de las agencias




En los Estados Unidos existe una larga tradicion
de organizaciones voluntarias!! cuya recoleccion
de recursos privados se destina a proyectos en los
paises pobres. En el periodo entre las dos guerras
mundiales (1919-1939), los estadounidenses
contribuyeron con 8.3 mil millones de délares en
ayuda externa privada.12

La historia de la cooperacion internacional privada
tiene sus raices en la época colonial, pero la
mayoria de las agencias 'modernas’ actuales surgi6
durante y después de la segunda guerra mundial.
Oxfam (Inglaterra) y Christian Aid fueron creadas
por ejemplo en 1942 para auxiliar a los refugiados
y desplazados europeos de la guerra.

Cuando se consolido el periodo de reconstruccion,
después de la guerra, el numero de agencias
europeas crecié en las afios cincuenta, en parte
incentivado por los esfuerzos internacionales de la
ONU por atender a las victimas de las guerras
coloniales y contribuir a iniciativas tales como
UNICEF y la campafia Freedom from Hunger
(FFHC) de 1a FAO (1960).

La iglesia catdlica (a través del Vaticano)
recomendd a sus seguidores en Europa no
solamente dedicar fondos para la cristianizacion,
sino también a la ayuda social y econémica. El
Consejo Mundial de Iglesias Protestantes (WCC)
propuso en 1958 a los gobiernos de los paises
industrializados, dedicar el uno por ciento de su
PIB a los paises en vias de desarrollo. En este
ambiente de los afios cincuenta se fundaron Novib
(1956), Misereor (1958), Pan para el Mundo
(1959), Cafod (1962), y muchas otras agencias.

Sin embargo, hasta mediados de los afios 60 el
caricter de las actividades de las agencias
europeas se centrd6 en la filantropia y el
asistencialismo. A principios de los afios sesenta el
panorama de las agencias cambié de manera

11 En Estados Unidos se acostumbra llamarlas Private
Voluntary Organizations (PVOs).

12 Brian Smith, More than Altruism: The politics of Private
Foreign Aid. (Princeton: Princeton University Press 1990),
p. 37.

acelerada, debido a la introducciéa de programas
de cofinanciamiento y a la canalizacion de
recursos publicos desde los nuevos ministerios de
cooperacion externa hacia las agencias privadas de
cooperacion. En Alemania se establecio el
Ministerio de Cooperacion Externa (BMZ) en
1962, dedicado a canalizar recursos a las distintas
fundaciones vinculadas a los partidos politicos
alemanes: Friedrich Ebert Stiftung
(socialdemocrata  [1925]), Kownrad Adenauer
Stiftung (demOcratacristiana [1954]), Friedrich
Naumann Stiftung (liberal [1958]) y mas tarde a
Hanns Seidel Stiftung (socialcristiana [1967]) y
Regenbogen Stiftung (verdes [1989]), pero
también a las iglesias catllicas (Misereor) y
protestantes (EZE [1962]).

El surgimiento y reagrupamiento de agencias
holandesas dentro de cuatro diferentes tendencias
ideoldgicas se dio principalment: a partir de la
instalacién de un programa de cofinanciamiento
del gobierno holandés en 1965. Sobre todo en la
década de los afios setenta, el porcentaje de
cooperacion externa canalizado por intermedio de
las agencias privadas subié espectacularmente: de
los 160 millones de délares en 1973 hasta los 680
millones de doélares en 1983, 0 sea un aumento de
480 por ciento.13

Aunque no sea pertinente periodizar el desarrollo
de las agencias por décadas, en forma esquematica
se puede decir que en los afios setenta inicié un
proceso de modernizacion de la avuda externa. Se
eligieron paises prioritarios receptores y se
establecieron contratos multi-aruales tras las
guerras  post-coloniales en Africa (Angola,
Mozambique), los golpes militares en América
Latina (Chile, Argentina, Uruguay), la crisis del
petroleo, y las hambrunas en Sur Asia. Creci6 la
sensibilidad del publico europeo sobre las causas
estructurales de la pobreza en el tercer mundo, y
una gran variedad de pequefios gripos voluntarios
de solidaridad internacional aparccieron por toda
Europa, dedicados a la sensibilizacion y a la
educacion popular en torno a los temas del
desarrollo, la paz y los derechos humanos. Se

13 1bid, p. 103.



iniciaron también pequefios proyectos de
cooperacién con fondos privados, destinados a
paises 'de moda' como Tanzania, Mozambique,
Chile, Vietnam y Nicaragua (a partir de 1979).

A mediados de la década de los ochenta, el papel
politico de la cooperacion no gubernamental se
profundizé, y aumentaron las actividades de
cabildeo (Tobbying) en los paises industrializados
y ante los foros mundiales de la ONU, el FMI, la
Comunidad Europea y el GATT, para mencionar
algunas instancias. La vision subyacente del
trabajo de cabildeo era la conviccién de solucionar
los grandes problemas mundiales tanto en el sur
como en el norte, donde se toman las decisiones
econdmicas y politicas. Se crearon redes
internacionales de ONGs en todas partes, para
presionar a los gobiernos en torno a la deuda
externa (Fondad y Eurodad), o a la destruccién
del medio ambiente (la cumbre alternativa en Rio
de Janeiro en 1992). Como consecuencia, los
presupuestos de las agencias europeas en sus
propios paises para el trabajo de sensibilizacion,
informacién y cabildeo, ahora han crecido hasta en
un 10 por ciento del total de sus egresos, en gran
parte provenientes de sus gobiernos.

Finalmente, en los afios recientes se ha visto el
surgimiento de una nueva clase de agencias de
cooperacion como Médicos Sin Fronteras (salud y
emergencias) y el Plan Internacional (nifiez y
desarrollo comunitario), responsables de montar
grandes campafias publicas en Europa, en las
cuales los medios de comunicacién (sobre todo la
television) son armas clave para reunir recursos
privados.

Por supuesto, esto ha llevado a un aumento
enorme de los costos institucionales (overhead) de
las agencias, para la financiacion de sus
campaiias.!4 Con el éxito de este método surgi6 el
término 'mercado de la caridad' (charity market), y
las campafias de las agencias de ‘cooperacién

14 Un estudio reciente observa porcentajes de overhead
mas alla del 30 por ciento como consecuencia de las
campafias publicas costosas. Ejemplos son Visién
Mundial en Australia (31 por ciento) y Plan Intemacional
en Holanda (37 por ciento). Smiliie et. al, p. 28.

'tradicional' también se han visto afectadas. Ahora
deben competir mas activamente con mensajes
despolitizados (como Oxfam de Inglatera y Novib
de Holanda), para disminuir su dependencia sobre
los recursos publicos, cuyo enorme crecimiento de
afios anteriores se ha frenado.

Caracteristicas de las agencias europeas

Como sefialamos antes, la diversidad e agencias
europeas es muy grande y hay varias maneras de
clasificarlas. Para explicar su naturaleza y al
mismo  tiempo  analizar sus  diferentes
caracteristicas prefiero subdividir la seccién en
siete  categorias: actividades, estrategias y
objetivos, vinculos ideoldgicos, dependencia sobre

los recursos publicos, relaciones con las
contrapartes, enfoque geografico, y otras
tipologias.
Actividades

Primero, y maés logico, existe la categorizacion
segin el carcter de las actividades. Propongo
cinco diferentes categorias:

. las agencias asistencialistas, dedicadas a
proyectos de alivio de la pobreza (relief) y al
apoyo filantrépico, como la provision de
ayuda alimentaria y social después de los
desastres naturales (por ejemplo: Médicos Sin
Fronteras),

»  las agencias de asistencia técnica, que suelen
subcontratar profesionales euroneos por
periodos de uno a tres afios cuya ‘uncién es
apoyar a las contrapartes mediante la
capacitacion de cuadros técnicos y las
consultorias especificas (por ejemplo: el
Servicio Técnico Holandés);

» - las agencias de cooperacion al desarrollo,
(la categoria mas grande), cuya caracteristica
principal es canalizar recursos hacia las
contrapartes para implementar proyectos de
desarrollo;




o las empresas o instituciones de consultoria
técnica, encargadas de efectuar estudios de
viabilidad o subcontratadas por los gobiernos
para acompafiar proyectos grandes 'y
complejos (en esta categoria también se
encuentran los institutos de investigacion sin
contrapartes fijas en el sur);

e agencias e institutos cuya tarea primordial
es el cabildeo y la sensibilizacion,
incluyendo las redes internacionales de
ONGs. Instituciones como los sindicatos, las
organizaciones de comercio justo (fair trade),
los movimientos ecoldogicos, que no son
agencias de cooperacion por naturaleza, pero
podrian ajustarse a alguna de las actividades
de los cinco rubros detallados.

Por supuesto estas categorias son esquematicas y
existen diferentes combinaciones de ellas, por
ejemplo la combinacion de asistencia técnica y
cooperacion para el desarrollo (Oxfam-Bélgica,
IBIS), y la tendencia actual de muchas agencias de
cooperacién en dedicarse méds a la ayuda de
emergencia (Oxfam-Inglaterra, Danchurchaid).
Sin  excepcion, las  agencias  europeas
contempladas en nuestro estudio han combinado
cooperacién al desarrollo con actividades de
cabildeo y educaciéon publica sobre temas del
desarrollo.

Estrategias y objetivos

La segunda tipologia entrafia las distintas
estrategias y objetivos e implica, como
consecuencia, diferentes  concepciones y

perspectivas del desarrollo. Aqui se utilizé la
catalogaciéon de las tres generaciones de ONGs
propuesta por David Korten y elaborada por otros
autores. !5

15 David Korten, Third generation NGO-strategies: a key to
people-centred  development. ~World  Development
Supplement Vol. 15 (Autumn 1987) pp. 145-159; Marc
Nerfin, The relationship NGOs, UN agencies,
govemments: challenges, possibilities and prospects.

- Development, international cooperation and NGOs (Rio
de Janeiro: IBASE/UNDP 1992) pp. 79-96; Carlos
Talavera Williams, Tres generaciones en el pensamiento

La idea de distinguir entre 'generaciones' dentro de
la cooperacion no gubernamental significa
identificar diversas lineas de pensamiento surgidas
durante las tltimas décadas, sin excluir la
posibilidad de que una sola agencia reuna al
mismo tiempo varias de estas lineas.

Korten defini6 la primera generacion como de
relief and welfare, o sea de alivio y bienestar,
dedicadas a satisfacer las necesidades inmediatas
resultantes de las guerras (refugiados) o desastres
naturales, sin objetivos de largo plazo. Es una
estrategia para combatir los sintomas del
subdesarrollo. Debe tomarse en cuenta que
muchas agencias europeas todavia utilizan esta
estrategia combinada con la segunda y tercera
generacion, sobre todo en su labor en Africa, pues
en este rubro se obtienen los mayores recursos
entre el publico europeo.

Se considera la segunda generacion de la
cooperacidon no gubernamental, la dedicada a
proyectos de desarrollo a nivel micro basados en la
visién del desarrollo de la 'modernizacion’, cuya
labor se adelanta con ONGs locales y grupos de
base, y se ocupa poco de los procesos macro.

La tercera generacion se basa en una estrategia
estructural del desarrollo, donde los conceptos de
'sostenibilidad’, 'empoderamiento’ (empowerment)
y 'transformacion social' son centrales, asi como la
interdependencia entre los niveles micro y macro.
También considera que el papel de la ayuda
externa es temporal (lucha por la 'autosuficiencia’)
y estipula una division de trabajo bien definida
entre los distintos actores del desarrollo (ONGs
intermediarias, organizaciones populares,
gobiernos locales, agencias del noite, etc.)

La debilidad de la teoria de las tres generaciones
es su alto grado de simplificacion y la incapacidad
para distinguir entre las ONGs de! sur y del norte,
cuyos objetivos difieren por naturaleza (receptores
o donantes de ayuda). Korten disefi6 las
generaciones s6lo pensando en las ONGs del sur y

y préctica de las organizaciones no gubemamentales de
desarrollo. Mimeo, 1993.




propuso ademds, después de incorporar las
criticas, una cuarta generacién: las ONGs con la
estrategia de acompaifiar movimientos populares
para generar cambios a nivel mundial.!6

La muestra de agencias elegida para la presente
investigacion hace énfasis sobre las estrategias de
la segunda y sobre todo de la tercera generacion.
Fortalecer la capacidad reivindicativa de los
pobres es la estrategia general de las agencias
europeas.

Los documentos oficiales de las agencias
identifican la lucha contra la pobreza en el mundo
como el objetivo principal de sus actividades. La
situacion de los mas desfavorecidos debe mejorar
en forma "sostenible" (Cebemo) o "estructural"
(Novib) a través del apoyo directo y/o indirecto a
las organizaciones de los pobres. Se busca
fortalecer la capacidad reivindicativa de los pobres
(empowerment) para aumentar el grado de su
participacion "a todos los niveles" (dyuda Popular
Noruega) o mejorar su capacidad de actuacién
(Cebemo) dentro de la sociedad, hasta "fortalecer
su capacidad de influir sobre procesos de toma de
decisiones a nivel local y nacional' (IBIS). Hivos lo
define como

"... la consolidacion de los intereses de los pobres
dentro de la sociedad por medio de la expresion y
la defensa de esos intereses en forma organizada y
ampliamente apoyada, como condicién necesaria
para una sociedad democrdtica". 17

Regresaremos mas adelante al tema de las
estrategias, incluyendo el debate sobre la
caracteristica esencial para una sostenibilidad
permanente, o sea la independencia de las
contrapartes de los recursos externos a largo plazo,
y el regreso gradual de las agencias a sus propios
paises como tltima consecuencia de la estrategia
de la tercera (o cuarta) generacion.

16 David Korten. Getting to the 21st Century: Voluntary
Action and the Globhal Agenda (Connecticut: Kumarian
255 1990) pp. 123-128

iena participacion. una cu Hivos en el

reel 'ﬂ'a"'.'r."r\"!ii .-r_".'.".."fl':“".l"'."'
3) p. 15

Vinculos ideologicos

Una tercera tipologia son las raices histéricas y su
vinculacién con las diversas tendencias politicas y .
religiosas europeas. A partir del surgimiento
histérico ya anotado, las agencias han ido
representando  segmentos especificos de sus
sociedades, segiin su afinidad religiosa o politica-
social, garantizindose asi una fuente natural de
recursos privados.

A nivel europeo se han formado distintas formas
de coordinacion entre agencias con ideologias
afines. Los protestantes encontraron su foro en el
Consejo Mundial de Iglesias (WCC), y formaron
la red Aprodev para representar sus intereses ante
la Comunidad Europea. Las agencias catélicas de
Europa y Canada establecieron su foro en Cidse, y
las agencias laicas aumentaron su coordinacién
por medio de Eurostep.18

En algunos paises (Alemania y Espafia) los
partidos  politicos  fundaron instituciones
nacionales de investigacién y capacitaciéon por-
intermedio de sus programas de cooperacién,
sobre todo programas de capacitacion politica para
sus homologos politicos en los paises del sur. Las

actividades de las fundaciones Konrad Adenauery .

Friedrich Ebert han sido bien conocidas en la
regiéon centroamericana, sobre todo durante la
crisis de los afios ochenta. Pero seria erréneo
dividir las demds agencias europeas en bloques
segun sus tendencias politicas.

Las diferencias fundamentales en las estrategias de

cooperacion externa entre las agencias de los

distintos 'bloques' han disminuido. Se habla ya de
la 'homogeneizacion',!® en parte por Ila
dependencia creciente sobre los mismos recursos.

18 para mas informacion sobre las redes europeas les -
refiero a Mandy MacDonald, 'El este, el oeste, el sur:-
Acontecimientos recientes en Europa y sus renercusiones: ;

en Centroamérica’ Cooperacion externa y desarmoilo en
Centroamérica San losé: Concertacidn Centrnamericana

e los Organismos de Desarrollo 1990 py




publicos, y en parte por la secularizacion de la
sociedad europea. La actual divisiéon en redes
queda como una expresion social, una identidad
derivada de las raices del pasado, pero hoy en dia
las diferentes ideologias comparten basicamente la
misma vision sobre el desarrollo y la cooperacion.

Dependencia sobre los recursos publicos

Una cuarta e importante categorizacion es el grado
de dependencia sobre los recursos publicos

Los recursos de la mayoria e las agencias
provienen como promedio en un 70 por ciento de
sus gobiernos y la Union Europea. Sobre todo las
agencias de los paises nordicos, Alemania y
Holanda dependen mucho de¢ los recursos
oficiales.

Aproximadamente la mitad de los recursos totales
de las agencias europeas depende de sus
gobiernos, la otra mitad proviene de las
donaciones voluntarias privadas (Ver Cuadro 2).

(gobiernos, instituciones multilaterales).
Cuadro 2
Agencias Europeas: Origen de sus Recursos (1992)
Agencia Pais Ingresos 1992 % Recursos % Recursos % Recursos
Millones $Us Gubernamentales  Multilaterales Privados/Propios

Regenbogen Alemania 10.2 100 0 0
ICCO Holanda 92.3 98 2 0
Cebemo Holanda 85.3 97 3 0
IBIS Dinamarca 224 95 2 3
Hivos Holanda 33.0 96 3 1
FES Alemania 61.6 (¢) 94 0 6
EZE Alemania 1234 92 0 8
Diakonia Suecia 35.0 (a) 88 0 12
Ayuda Pop. Noruega 299 82 0 18
Novib Holanda 86.4 81 2 17
Danchurchaid Dinamarca 61.1 58 3 39
Radd Barnen Suecia 46.0 (a) 41 0 59
Oxfam Beélgica 6.5 34 37 29
Christian Aid Reino Un. 60.0 (a) 24 8 68
Oxfam Reino Un. 118.5 (b) 21 nd. 79
Pan pfe Mundo Alemania 833 0 0 100

(a) Datos del ano presupuestarno 1991/92

(b) Datos del afio presupuestario 1990/91

(c) Ingresos proyectos exteriores

n.d.: dato no disponible

Fuente: Elaborado en base a datos propios de las agencias

Entre los gobiernos europeos existen grandes
diferencias en sus relaciones con las agencias no
gubernamentales y la condicionalidad impuesta en
cuanto a la canalizacion de recursos publicos hacia
agencias privadas. Paises como Italia y Espafia

financian a las agencias en base a proyectos
individuales, mientras en Holanda, Noruega y
Suecia, debido a acuerdos nulti-anuales las
agencias tienen bastante autonomia en el destino
de sus recursos.




Es cierto, sin embargo, que las agencias cuya
dependencia sobre los recursos publicos es alta
(entre el 80 y el 100 por ciento) tienen menos
flexibilidad en el destino de sus recursos, y son
ademds vulnerables tanto a los cambios
cuantitativos (cortes de la ayuda oficial) como
cualitativos (nuevos criterios sobre manejo de
fondos, o nuevas prioridades) instrumentados por
sus gobiernos.

La otra cara de la moneda es la dependencia de los
organismos oficiales sobre las organizaciones no
gubernamentales para canalizar un creciente
niumero de recursos directamente a los pobres,
sobre todo con respecto a la ayuda alimentaria y
las  emergencias.  Existe  entonces una
interdependencia entre las agencias y los
gobiernos, también visible en la funcién de las
agencias de generar apoyo publico para evitar los
cortes de presupuesto a la cooperacién externa.20

Las agencias normalmente prefieren conseguir
parte de sus recursos por intermedio de las
donaciones hechas por el publico, con el fin de
aumentar su autonomia frente a los gobiernos y
poder apoyar con esos recursos, por ejemplo,
proyectos politicamente sensibles.2! Se necesita
ademas una base amplia de donantes en Europa
para enfrentar un problema permanente de las
agencias: sostener su legitimidad para actuar como
organismos representativos de las sociedades
civiles europeas. Por otro lado, las agencias
altamente dependientes de los recursos privados
tienen otro tipo de restricciones, como la
inseguridad de ingresos, lo que a su vez conduce a
invertir un presupuesto grande en campaiias
publicitarias, fendmeno sobre todo evidente en los
ultimos cinco afios debido a la creciente
competencia del mercado de la caridad.

Una consecuencia de la gran competencia entre
agencias europeas - por obtener contribuciones

20 ppig, p. 27-31.

21 Las cuatro agencias inglesas (Save the Children,
Christian Aid, Oxfam, Action Aid) generaron en 1991,
solamente a través de campafias publicas, recursos por
el equivalente de 230 millones de délares. /bid, p. 286.
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privadas es la despolitizacion de s nerfil w la

simplificacion que hacen de los problemas mun-
diales (por ejemplo mostrando imagenes de nifios
en situaciones de miseria). Ello influyc (despoli-
tiza) también la seleccion de sus proyectos.

La tendencia sefialada de embarcarse cada vez mas
en proyectos de alivio y emergencia, sobre todo
como reaccion a los desastres y conflictos transcu-
rridos en Africa, es en parte consecuencia de la
necesidad de conseguir su parte en e’ mercado
caritativo. Las campaiias basadas en mensajes sim-
plificados sin duda ejercen un impacto negativo
sobre la imagen del tercer mundo entre el publico
europeo,22 a pesar de las décadas de sensibi-
lizacién del puiblico sobre las causas de la pobreza.
Con la disminucién del presupuesto para esa acti-
vidad de educacion publica y el creciente nimero
de campaiias superficiales, las perspectivas a largo
plazo de continuar reuniendo apoyo publico
europeo para los esfuerzos de cooperacion al
desarrollo parecen bastante inciertas.23

La relacion con las contrapartes

La quinta clasificacion de agencias podria ser
debido a la calidad y el caracter de su re’acion con
las contrapartes: el esfuerzo de las agencias
europeas por reducir a un minimo el grado de
desigualdad y dependencia en la relacién con la
contraparte, y por aumentar el nivel de autonomia.
Se prefiere 'acompafiar'’ a las contrapartes, a
construir una relacion paternalista y dependiente,
es decir, se opta por el llamado partnership.

La idea de partnership (sociedad) supone un grado
de autonomia de las dos partes, y ello casi nunca
se ve en la préctica, ya que el nucleo de la relacién
se basa muchas veces en la canalizacién de recur-
sos desde una sola via hacia la contraparte surefia.

22 1pjq, p. 31, citando a John Pilger: "Cuando le preguntaron
a un grupo de jévenes en Londres sobre su percepcién
del Tercer Mundo, algunos respondieron con la palabra
infiemo’, y ninguno pudo imaginar algo sobre los
habitantes".

23 [ publico europeo (todavia la mayoria) apoya los

programas de cooperacién, pero el intercs decrece
rapidamente. (Ver: Randel et. al. (1994), p. 148-9)




Un representante de cierta agencia confirmé la
hipocresia del término partnership y sugirid
retomar la palabra 'solidaridad', para enfatizar la
reponsabilidad de ambas partes, pero también una
relativa autonomia mutua.24

Es dificil montar una tipologia sobre partnership
por la falta de datos. Sin embargo, seria posible
disefiar una escala de la dependencia/autonomia en
las relaciones agencia-contraparte basada en
algunas variables:

o la posibilidad de influir sobre la politica de
criterios de seleccion y las prioridades de la
agencia;

o el nivel de transparencia de la agencia en la
toma de decisiones;

e el nivel de delegacion de las decisiones a las
contrapartes;

e la disponibilidad de fondos en manos de las
contrapartes, sin precondiciones;

e la participacion de las contrapartes en la
evaluacion de otras contrapartes;

e la posibilidad de las contrapartes de revertir
decisiones de las agencias, por ejemplo por
medio de un consejo independiente. Por
supuesto habrd mas variables.

La relevancia de montar una escala como la
propuesta, es que la base crucial para legitimar
(justificar) su - existencia como agencias no
gubernamentales (en contraposicion a las agencias
oficiales) ante el piiblico europeo es la relacion
sostenida con una variedad de contrapartes
(partners), representativas de los intereses de los
pobres.25

24 Entrevista con Stefan Declerq. representante de Oxfam
~ Bélgica en Centroamérica. San Salvador, enero de 1994.

25 135 contrapartes pueden ser de diferentes tipos: ONGs,
‘comunidades, organizaciones sociales o gremiales,

. instituciones semi-estatales, etc. En promedio estimamos
que ‘entre. 70 y 80 por ciento de las contrapartes de las
_agencias europeas son ONGs, y parece existir una
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Un indicador para analizar el grado de autonomia
existente es la forma como se toman las decisiones
sobre las politicas de cooperacion y la aprobacion
de fondos.

Las agencias entrevistadas reconocen la necesidad
de involucrar a sus contrapartes mas seriamente en
la toma de decisiones, a través de consultas
regulares.

Hay también iniciativas (por ejemplo de Novib) en
delegar las evaluaciones y el monitoreo a
profesionales de la regiéon misma, o de suministrar
un fondo para proyectos pequefios a las
contrapartes de mayor confianza (Cebemo). Sin
embargo, las decisiones cruciales se toman, en
ultima instancia, en las oficinas del norte.

Otra manera de aumentar la autonomia de las
contrapartes es realizar contratos programaticos de
varios afios de duracién dentro e un marco bien
definido, pero sin detallar el contenido, el
monitoreo o la ejecucion de los proyectos. Esta
forma podria ser una alternativa a las
negociaciones tradicionales. La agencia danesa
IBIS ya comenzd6 a celebrar contratos
programaticos con algunas de sus contrapartes en
Centroamérica, como seguimiento a las
recomendaciones de la Consulta Nérdica.26

Enfoque geografico

Una sexta manera de categorizar a las agencias es
por sus prioridades geograficas. En el cuadro 3,
hemos calculado la distribucion geografica de los
recursos. Hemos comparado los datos de 1987 y
1992, para tratar de encontrar tendencias en la
prioridad geografica.

tendencia a subir este porcentaje a pesar de las
preocupaciones sobre su manejo administrativo de
fondos, su organizaciéon interna y su relacién con los
beneficiarios (ver capitulo 4).

26 ver Andrés Campos, La cooperaciéon no gubemamental
de los paises nérdicos en Centroamérica: los dilemas de
la relacién futura. Documento presentado ante la
Consulta Nérdica. San Salvador 1992 (Managua:
Concertacion Centroamericana de Organismos de
Desarrollo 1992) p. 44-45.



Cuadro 3
Distribucion del Presupuesto Internacional por Continente (1987 y 1992)
(En porcentajes)

Agencia Pais AFRICA ASIAIMED. AMERICA EUROP i.'{JTi-'rlOS
OTE. LATINA

1987 1992 1987 1992 1987 1992 1987 1992
Regenbag Alemania - 21 28 - 51 .
Hivos Holanda 20 30 14 20 65 48 1 2
Diakonia Suecia 14 15 16 37 68 46 2 2
Oxfam Bélgica 46 49 8 13 46 38 0 0
Cebemo Holanda 44 35 19 27 37 35 0 3
PPM Alemania n.d. 21 n.d. 25 n.d. 34 n.d. 20
IBIS Dinamarca 61 66 0 0 35 34 4 0
ICCO Holanda 36 30 31 30 29 34 4 6
FES Alemania 34 34 (a) 20 26 38 32 8 8
Novib Holanda 35 29 39 33 24 31 2 7
Radd Bar. Suecia n.d. 38 n.d. 19 n.d. 29 n.d. 14
EZE Alemania 39 38 38 32 15 15 8 15
APN Noruega n.d. 59 n.d. 5 n.d. 17 n.d. 19
Oxfam Reino Unido n.d. 61 (b) n.d. 21 n.d. 16 n.d. 2
Chr. Aid Reino Unido n.d. 62 (a) n.d. 11 n.d. 13 nd, 14
DCA Dinamarca n.d 73 n.d 15 n.d 9 r 3

ncluye Medio Oriente
(6) Ualos det arno presupuestario 1990/91

n.d. Datos no disponibles

FUENTE: Elaborado en base a datos propios de las agencias.

Es observable la tendencia a darle prioridad al
Africa y restarle prioridad a América Latina en los
Gltimos cinco aiios, tendencia que sin duda habra
de acentuarse ain mas en los préximos aiios.

Por el momento s6lo una tercera parte de las
agencias entrevistadas canaliza la mayoria de sus

recursos hacia Africa, el continente mas pobre.

Otras caracteristicas

Para

COI’lCllllI‘ la  lista de categorias,
N ionatemos In§ prinridades.por sectores. Sin
- embatgo es imposible comparar los datos de las
agencias por la diversidad de definiciones de los
sectores, y por la ausencia de una tipologia
estandarizada.

Por ejemplo, la educacién popular para una
agencia es un rubro dentro del marco de la
'organizacién social', y para otra agencia hace
parte de 'capacitacion y educacién'. Por ello los
datos sobre sectores prioritarios {inicamente son
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relevantes para ver las tendencias dentro de una
misma agencia.

Diferenciar entre agencias es til para analizar sus
diferentes prioridades y dindmicas internas. Algo
que aun no hemos hecho pero seria ilustrativo, es
observar cudl es la participacién de las mujeres en
los niveles de decision dentro de las agencias con
alta prioridad para proyectos de género.

Otra tipologia podria ser el nivel de transparencia

lo thamn Ao
44 I GG

de lags acencias sohre en nnlitica y

decisiones, probablemente relacionado con su
dependencia sobre los recursos publicos. Hemos
encontrado mucho mas transparencia en las
agencias obligadas a justificar sus gastos ante sus
respectivos gobiernos.

Por ultimo sefialaremos una caracteristica de un
tipo de agencia europea no mencionada hasta el
momento: las agencias estatales con programas
especiales de apoyo directo al sector de las ONGs.
Comunes en los Estados Unidos (4/D) y Canada




(CIDA), en Europa son algo particular de los
paises nérdicos. La agencia bilateral Norad, por
ejemplo, canaliza 20 por ciento de su presupuesto
para ONGs directamente hacia ONGs del sur. Las
agencias ASDI (Suecia), Finnida (Finlandia) y
Danida (Dinamarca) tienen programas parecidos,
y en afios recientes ha habido discusién en torno al
aumento del suministro de recursos directos hacia
contrapartes del sur sin intermediacién de las
agencias nordicas (el llamado direct funding).

También la Unién Europea y otras agencias
mulitilaterales han iniciado programas parecidos.
Retomamos este tema en las nuevas tendencias de
la cooperacién a Centroamérica mas adelante.

Las redes de agencias europeas

En Europa existe una gran variedad de redes de
agencias de cooperacion, tanto nacionales como
internacionales. A nivel nacional, casi en cada pais
europeo hay una instancia de coordinacién entre
las distintas agencias: Bensheimer  Kreis
(Alemania), GOM (Holanda), Coordinadora de
ONGs (Espafia), Schweitzer Arbeitsgemeinschaft
(Suiza), NCOS (Bélgica), etc., sobre todo
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disefiados para coordinar negociaciones sobre
politicas de cooperacion externa con las instancias
oficiales, pero también para dirigir campafias
conjuntamente y llevar a cabo trabajo de cabildeo.
A nivel de la Unioén Europea existe una instancia
de consulta para ONGs, el Comité de Enlace de
las Organizaciones No Gubernamentales ante la
UE, con comités nacionales en cada pais miembro,
destinada a defender los intereses de las agencias
ante la Unién Europea. En las redes Eurostep,
Cidse y Aprodev con frecuencia s da una relacion
transnacional entre agencias de diversas
tendencias religiosas o laicas, como mencionamos
antes. Ademas existen docenas Je instancias de
coordinacioén para sectores o regiones especificos,
como por ejemplo ECHO (coordinadora de ayuda
de emergencia) y Cifca (coordinadora de cabildeo
para Centroamérica).

A pesar de la multitud de redes, la coordinacién
entre agencias - por ejemplo sobre politicas hacia
la misma contraparte (los 'consorcios') - es todavia
débil, aunque quizas sea inevitable para actores
cuya competencia por los mismus recursos crece
cada vez mas.



Il. Politicas de Cooperacion hacia Centroamérica de las Agencias
Europeas No Gubernamentales

América Central como regi6n prioritaria de
cooperacion en los afios ochenta2’

Antes de 1979, Centroamérica existia en pocos
mapas de las agencias europeas. Sélo agencias
vinculadas a iglesias catdlicas y protestantes, y
algunas dedicadas a ayudar a las victimas de
terremotos en Managua (1972) y Guatemala
(1976), entre otros desastres naturales, tuvieron
presencia en la region antes de la crisis de la
década de los ochenta.

A partir de 1980, creci6 rapidamente el ntimero de
agencias  europeas (oficiales y privadas)
involucradas en trabajar con Centroamérica, y la
ayuda de cooperacion hacia la regién aumenté de
500 millones de délares en 1980 a 1700 millones
de délares en 198728 como consecuencia de la
expansién de la cooperacién oficial europea a
Nicaragua y la multiplicacién de la ayuda oficial
norteamericana a los paises vecinos.

Tras centrar sus esfuerzos sobre todo en Nicaragua
(1980-84), varios gobiernos europeos decidieron
priorizar la regién entera en su politica de
cooperacién a partir de la mitad de los afios
ochenta, canalizando parte de sus recursos a través
de las agencias privadas de cooperacion. Una gran
variedad de agencias no gubernamentales y grupos
de solidaridad comenzaron programas de
cooperacion en Nicaragua, y a mediados de los

27 g objetivo de esta seccion no es analizar la cooperacion
europea en su conjunto, sino iluminar los aspectos
cualitativos y cuantitativos de las agencias no
gubernamentales. Desgraciadamente existen pocos
estudios sobre el desempefio de las agencias europeas
en Centroamérica, salvo el excelente trabajo sobre las
agencias nérdicas (Sparre et. al. 1992), Y una tesis sobre
las agencias espafiolas (Ortega Carpio, 1993).

28 Ver Solon Barraclough ef. al. Aid that Counts: The
Western Contribution to Development and Survival in
Nicaragua (Amsterdam/Managua: TNI/CRIES); Evert
Visser, Cor Wattel, Las relaciones de cooperacién entre la
Comunidad Europea y América Central. Ruben et. al.
1991 pp. 73-111.
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ochenta también en otros paises de la region. Altos
porcentajes de sus presupuestos internacionales,29
se destinaron a las ONGs y los movimientos de
base de la regién, para subrayar la nueva prioridad
geografica de la década en mencion.

Las agencias europeas en América
Central: la solidaridad y la sobrevivencia
politica

El apoyo desproporcionado a Centroamérica con
relacion a su tamafio se debié a la crisis politica de
dimensiones internacionales surgida tras la
victoria del Frente Sandinista en Nicaragua, en
1979. El cambio de gobierno norteamericano a
principios de 1981 marcé en realidad el comienzo
de la crisis de los ochenta, y se presentaron guerras
civiles en tres paises centroamericanos. La
administracién Reagan apoy6 la contrarrevolucion
en Nicaragua, y la derrota de los frentes
revolucionarios en El Salvador y Guatemala fue la
alta  prioridad de Ia politica  externa
estadounidense.

Dos factores principales podrian explicar el
ingreso masivo de las agencias europeas de
cooperacion a la region, a partir del comienzo de
la crisis. Primero, los europeos rechazaron el
reduccionismo politico del gobierno
estadounidense, su actitud tendiente a profundizar
el conflicto y construir una polarizacién : rtificial,
conducente a la violencia y a la represion en la
region. En segundo lugar, con su modelo
alternativo y no-alineado de desarr llo, el
entusiasmo de los sandinistas por la
reconstruccion de su pais despert6 las expectativas
de los europeos, y éstos le dieron Nicar 1gua ‘el
beneficio de la duda. Las actividades de
informacién y sensibilizacién de los grupos de

29 g 1987, uno de los afios de referencia, el 29 por ciento
del presupuesto internacional de Hivos (Holeinda) se
dedico a Centroamérica; Diakonia (Suecia) el 38 por
ciento y Oxfam (Bélgica) el 27 por ciento.



solidaridad y las agencias progresistas de los
paises europeos sin duda instaron a las agencias y
gobiernos mas moderados a involucrarse mas en
programas de cooperacion para el desarrollo en
Nicaragua.

En los demas paises de la region, con sus
ambientes polarizados de guerra y represion, las
organizaciones sociales surgidas en los afios
setenta experimentaron un fuerte retroceso. La
oposicién politica fundé una variedad de ONGs
intermediarias para atender a los afectados de la
guerra, y para poder sobrevivir dentro de la
legalidad. Estas ONGs se convirtieron en
contrapartes principales de diversas agencias de
Europa y Norteamérica, y efectivamente le
hicieron un contrapeso a las ONGs establecidas

por los Estados Unidos en su cruzada
contrainsurgente.30 Como comentaba  un
observador: "Durante la crisis centroamericana

solo dos instituciones florecieron constantemente:
los militares y las ONGs" .31

En consecuencia toda la ayuda europea (oficial y
no gubernamental) de los afios ochenta tuvo una
fuerte dimension politica. Ademas los gobiernos
europeos utilizaron las vias no gubernamentales
para evitar establecer lazos con regimenes
autoritarios apoyados por los Estados Unidos.

Las agencias europeas fueron acogidas por la
oposicion y por los sandinistas como organismos
de 'la solidaridad internacional', a pesar de que
muchas agencias trataron de mantener un perfil
mas neutral. Aunque la gran mayoria de los
organismos no gubernamentales europeos se
centraron en Nicaragua en los afios ochenta, las
grandes agencias llevaron a cabo programas en
toda la regién desde el principio de la revolucion
sandinista. Nicaragua fue la 'pista de aterrizaje’ de

30 ver el excelente articulo de David Kaimowitz: NGOs, the
state and agriculture in Central America. Bebbington et.
al. 1993, pp. 178-198.

31 David Lewis NGOs and intemational aid in Central
America: The development dialogue between North and
South (Paper presented at the CCIC consultation ‘NGOs
and the North-South Dialogue in the 1980s', Quebec
(Canada) 8-12 May 1990) p. 1.
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muchas agencias para experimentar con nuevas
formas de educacion popular, de organizacion, de
relaciones con el estado, de provectos de género,
etc., aplicados después en otros paises de la
region. Se hizo énfasis sobre los proyectos de
apoyo a los sectores populares, y en ocasiones se
trabajé estrechamente con orgarismos del estado
sandinista.

Los Noventa: de la solidaricdad a la
cooperacion al desarrollo

La etapa inicial de la preseicia europea en
Centroamérica en los afios ochenta se caracterizéd
por un apoyo solidario y politicamente motivado a
los organismos de la revolucion sandinista y a las
organizaciones vinculadas a la oposicidn en otros
paises de la region, aunque yradualmente fue
siendo reemplazado por un discurso mas
tecnocrata sobre el desarrollo. Dos eventos
afectaron este panorama (indirectamente) a
principios de la presente década: el fin de la guerra
fria, y el fin de la revolucion sandinista tras las
elecciones en febrero de 1990.

La derrota de los sandinistas y la desilusion creada
por 'la pifiata’,32 junto con la reanudacién de las
negociaciones de paz en El Salvador, provocaron
una reflexion profunda en las agencias europeas en
torno a sus politicas de cooperacion con
Centroamérica. Con la llegada de la paz la region
perdia su prioridad como 'regioén de emergencia' de
la comunidad internacional, y se fue relegando en
la lista de prioridades al area gris de las regiones
‘ordinarias’ de desarrollo.

Los cambios en la regiéon provocaron una gran
preocupacion dentro la comunidad de las ONGs
(sobre todo en Nicaragua) en torno al futuro de la
ayuda europea,33 aunque sin tener consecuencias
inmediatas sobre el nivel de los fondos.

32 g reparto de propiedades estatales entre altos
funcionarios sandinistas después de las elecciones.

33 Después de las elecciones, ex-funcionaros establecieron
unas 300 ONGs nuevas en Nicaragua como instrumento
para poder sobrevivir econémicamente. Ver también las
ponencias del lll Encuentro Internacional de ONGs en
Managua (noviembre de 1990), publicado en Democracia



Los acuerdos de paz en El Salvador implicaron
para las ONGs salvadorefias una redefinicion
profunda de su papel en el nuevo ambiente
politico, y ahora enfrentan un proceso dificil de
reestructuracion. La confusién y la desilusion
creadas por el fin del paradigma revolucionario
todavia significan un proceso lento de adaptacion
a las nuevas circunstancias.

El otro 'evento', el fin de la guerra fria, ya fue
analizado en la introduccién, y profundizé el
proceso de repensamiento dentro del mundo de la
cooperacion al desarrollo.

El cambio del contexto mundial, mas los cambios
politicos  en  Centroamérica,  impactaron
fuertemente a Centroamérica, porque - y esto es
clave - justamente cuando iban a ejecutar
proyectos de desarrollo en una regién en vias de
despolarizacion se puso en cuestionamiento la
cooperacion al desarrollo desde el norte.

Eso ha dificultado la transicion de la asistencia
solidaria hacia una asistencia de cooperacién al
desarrollo, y cre6 confusion y una actitud
defensiva en la comunidad de las ONGs
centroamericanas: los cambios en las politicas de
las agencias europeas se consideran inconsistentes
con la nueva realidad. Este es otro argumento para
analizar adecuadamente las nuevas tendencias en
las politicas de las agencias europeas.

La magnitud de la cooperacion no
gubernamental europea a Centroamérica

En 1989 el secretariado de las ONGs
internacionales en Nicaragua registraba la
presencia de 109 agencias de cooperacién no
gubernamental con representantes u oficinas en el
pais.

En la lista aparecen agencias de todos tipos, con la
siguiente distribucién geografica: Suecia (9),
Suiza (9), Italia (17), Noruega (6), Alemania (12),
Austria (4), Australia (2), Bélgica (5), Canada

y Desarrollo Participativo (Managua: Federacién de
ONG's de Nicaragua).

16

(10), Dinamarca (4), Espafia (7), Finlandia (4), -

Holanda (4), Francia (6), Estados Unidos (7) y
Gran Bretafia (3).

Aunque la lista probablemente no esta completa,
es interesante ver el origen europeo de mas del 80
por ciento de las agencias presentes en Nicaragua.
La mayoria de estas organizaciones eran pequeiias,
solidarias con la revolucién sandinista y
ejecutaban proyectos pequefios. Sélo el 10 por
ciento de las organizaciones en la lista figuran en
el cuadro 1 (las grandes agencias europeas).

En términos cuantitativos, de los cientos de
organizaciones de cooperacién europea activas en
la regién, unas 35 son grandes agencias europeas,
y canalizan un 80 por ciento de los recursos no
gubernamentales europeos a los sectores civiles
centroamericanos para proyectos de desarrollo.

Sobre la cantidad de los recursos hay varias
estimaciones. CRIES ubic el total de flujos desde
Europa y Norteamérica entre los 200 y los 250
millones de délares para 1988,34 y basada en una
encuesta realizada en Nicaragua en 1989 surgi6
una cifra de entre 175 y los 225 millones de
dolares anuales.

Hemos tratado también de hacer una aproximacién
de los flujos a Centroamérica de las agencias
europeas, comparando los afios 1987 y 1992
(cuadro 4). Hemos excluido los gastos de las
agencias para asistencia técnica, por no ser flujos
financieros.

En promedio las agencias canalizaron 3 millones
de dolares por agencia a la region en 1987,
subiendo en 1992 a 4,4 millones. Haciendo una
extrapolacion para el total de las agencias
europeas, estimamos los flujos no
gubernamentales europeos entre 120 y 140
millones de délares en 1987, y entre 180 y 200
millones de délares en el afio 1992.

34 Segun Eric Holt, Las ONGs y la crisis centroamericana
(Managua: CRIES 1988). Mimeo.




Cuadro 4
Porcentaje del Presupuesto Internacional Destinado a Centro América (1987 y 1992)
(Millones de US $ y porcentajes)

Agencia Pais 1987 1992

Mill. $ % Mill. $ %
Oxfam Bélgica 1.3 27 24 38
Hivos Holanda 45 29 7.8 24
Diakonia Suecia 58 38 6.8 22
IBIS Dinamarca 1.3 17 42 19
Regenbogen Alemania - - 1.0 19
Radda Barnen Suecia n.d. n.d. 55 16
ICCO Holanda n.d. n.d. 8.8 9
Oxfam Reino Unido 2.2 4 6.6 9
Ayuda Popular Noruega nd. n.d. 25 9
Novib Holanda 1.5 3 5.2 6
PPM Alemania 0.3 n.d. 4.0 6
Cebemo Holanda 8.1 10 34 4
Danchurchaid Dinamarca n.d. n.d. 26 4
EZE Alemania 29 3 3.5 3
Christian Aid Reino Unido 1.2 4 1.4 2

n.d.: datos no disponibles

FUENTE: Elaborado en base a datos propios de las agencias.

Siempre debe tomarse en cuenta la gran dificultad
de encontrar datos confiables sobre los recursos
de la cooperacion no gubernamental.33

Si comparamos los flujos de cooperacion privada
europea con los flujos oficiales para 1987 y 1992,
la cuota de las agencias europeas ha crecido de
casi un 8 por ciento a un 9,5 por ciento de la ayuda
total a América Central. Aunque es un flujo
considerable (en 1987 signific6 la mitad del total
de la ayuda de la Comunidad Europea),

relevancia de la ayuda no gubernamental no es sin
duda su tamafio, sino su gran variedad y su
capacidad de apoyar directamente a mas de mil

35 El estudio de Ias agencias nordicas (Sparre et. al. 1992)
llegé, para los cuatfo paises nérdicos. a un total de cerca
‘'de 50 millones en 1991, y esta verificacion coincide con

. nuestra estnmadén Hay que advertir las diferencias entre

. os: oélculos ‘segun - la" definicion de la reglbn (hemos

" tomado fos ‘siete-paises sin Méxica), la definicion de
- 'cooperacion para et desarrolic’, y las diferencias anuales

. de log - presupuestos de las agencias debido a las
mﬂuendas extemas

proyectos de base en la sociedad civil
centroamericana.

Paises prioritarios y criterios de selecciéon

En el cuadro 5 hemos calculado la distribucién de
ayuda de una seleccion de agencias a los diferentes
paises centroamericanos, representando alrededor
de un 20 por ciento de la ayuda europea no
gubernamental. El cuadro muestra una cadena en
los paises prioritarios: Nicaragua entre 1980 y
1990, El Salvador en 1990, y Guatemala a partir
de 1991. Lo mis significante es que la mitad de la
ayuda no gubernamental en los cuatro afios
mencionados, se canalizd hacia Guatemala y El
Salvador, y solamente un cuarto a Nicaragua. Hay
grandes diferencias entre las agencias: por
ejemplo, la agencia holandesa Novib dedicé en la
década pasada mas del 70 por ciento de sus
recursos para la region a Nicaragua.36

36 calculo propio en base a datos de Novib; Novib in
Midden Amerika. Septiembre de 1987, p. 7.
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Cuadro 5
Distribucién Promedio de la Ayuda No-Gubernamental Europea por Pais
en Centroamérica
(En porcentajes)

Pais 1987 1889 1991 1992 Promedio (1987-92)
Belize 1.4 1.1 1.4 0.9
Guatemala 13.2 216 224 28.9 223
El Salvador 254 218 314 271 26.8
Honduras 15.2 15.6 038 9.3 121
Nicaragua 38.2 299 226 17.7 259
Costa Rica 0.3 3.7 45 7.1 43
Panama 3.0 0.7 1.4 14 1.5
Regional 33 5.6 6.5 7.6 6.0
Total 100 100 100 100 1C0
ENTE: Elaborado en base a dalos propios de ocho agencias europeas (APN, ICCO, Oxfam-Bélgica, Pan para el Mundo

Cébemo, Christian Aid, Oxfam-Inglaterra e Hivos).

En nuestra muestra, la ayuda a Nicaragua dismi-
nuy6 un 30 por ciento entre 1987 y 1992, y la
ayuda a Guatemala se duplicé en estos cinco afios.

Estas tendencias no son congruentes con la ayuda
oficial, donde Nicaragua sigue siendo el pais en la
region con la ayuda oficial mas alta desde 1980
hasta 1992. Casi el 40 por ciento de la ayuda
oficial a la regiéon se destind a Nicaragua,
figurando como uno de los recipientes per capita
mas altos en el mundo.37 El segundo receptor
sigue siendo Honduras, al menos hasta 1992, si no
incluimos la ayuda oficial de los Estados
Unidos.38

El caso de Honduras merece especial atencion. Ha
registrado constancia en los montos para la
cooperacion no gubernamental, pero no ha tenido
y tampoco es probable tendra prioridad dentro de
los programas de la cooperacion no
gubernamental, aunque durante los afios ochenta
fue el pais con mas pobreza rural y urbana de
Centroamérica. Segun datos del PNUD, Honduras
sigue siendo el pais en Centroamérica con el nivel
mas bajo de 'desarrollo humano' (el indice mas

37 ver UNDP. Human Development Report 1993. p. 172-3.

38 A Triple Renewal for Central America?: Elections,
Integration and Economic Development. Dossier 48
(Madrid: Irela 1994) p. 52.
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sofisticado para cuantificar la pobreza y el
subdesarrollo).3? Cabria entonces esperar mayor
atencion por parte de las agencias europeas cuya
prioridad es atender a los mas pobres. La
explicacion de la baja prioridad de Honduras
probablemente se deba a lo que hemos
denominado 'la agenda politica’ de las agencias
europeas. Aunque las agencias niegan tener una
agenda politica mas alld de la priorizacién de los
pobres, los criterios de priorizacién de los paises a
veces estan muy bien definidos:

"(1) el nivel de la pobreza (...) o el rivel de la
violacion de los derechos humanos, (2) la
importancia  estratégica, o sea: (a) la
probabilidad de cambios sociales, y (b) la
influencia de los cambios sociales de un pais dado
sobre la region entera, (3) la disponibilidad de
buenas contrapartes" 40

39 Honduras aparece en la lista del 'Indice para el
Desarrollo Humano' del PNUD (HDl-index con los 173
paises del mundo) de 1992 en el lugar 116, después de
Guatemala (113), pero junto con Bolivia (122) y Haiti
(137) dentro del rubro de 'desarrollo humano bajo'.
Nicaragua (111), El Salvador (110), y Panama (68)
aparecen como paises con 'desarrolio humano mediano’,
y Costa Rica (42) figura dentro de los paises con
‘desarrollo humano alto’. (UNDP Human Development
Report 1993) p. 135-7.

40 Segin un informe interno de una agencia europea,
solicitando no mencionar la fuente.




Quizds, en esta formulaciéon explicita tengamos
una clave para entender y explicar la dindmica de
la cooperacion no gubernamental y sus politicas en
la ultima década. Los procesos revolucionarios en
Nicaragua, El Salvador y Guatemala ("la
probabilidad de cambios sociales") han sido los
elementos principales para priorizar a los tres
paises durante la década pasada, y no propiamente
los niveles de pobreza. El elemento de "la
disponibilidad de buenas contrapartes” es también
algo importante pero bastante vago: ;Qué significa
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"buena" ? ;En el sentido politico, o en el sentido
de producir buenos informes con una
administracion transparente? Aqui probablemente
se dio un cambio, confirmado en las entrevistas,
desde las preferencias politicas de los afios
ochenta hacia la preferencia en los noventa por
escoger contrapartes cuyos programas sean
innovadores y  sostenibles, organizaciones
internamente eficientes y demccraticas con la
capacidad de producir inforres financieros
transparentes.



lll. Tendencias de las Politicas para los afios Noventa

La Magnitud de los fondos

La razén de abordar primero el tema de la cantidad
de fondos europeos destinados a Centroamérica
durante los proéximos afios es responder ante los
temores expresados por los representantes de las
ONGs centroamericanas:

"Las ONGs de la region esperan una disminucion
de la ayuda internacional por lo menos de un 25
por ciento, pero luchardn para obtener parte de
los fondos destinados a los gobiernos”.4!1

Como refleja el cuadro 5, nuestros calculos
muestran una tendencia entre 1991 y 1992 hacia la
disminucién de los fondos no gubernamentales
europeos con destino a Nicaragua y El Salvador.
Al mismo tiempo, los fondos para Guatemala y
Costa Rica aumentaron. No podemos obtener
grandes conclusiones a partir de estas estadisticas,
pues se trata de una muestra bastante pequefia. No
tenemos datos sobre las agencias norteamericanas
(parece haberse presentado un aumento en la
ayuda por parte de las agencias canadienses), y
hubo ademas grandes fluctuaciones entre los
distintos afios.

En el desarrollo de la magnitud de los fondos
europeos tramitados por medio de los canales no
gubernamentales tenemos cuatro tendencias
principales:

No hay desviacion hacia Europa oriental

No existen pruebas sobre una 'desviacion' de los
fondos no gubernamentales destinados a
Centroamérica hacia Europa oriental o Asia
central, como consecuencia de los cambios
politicos en esta parte del mundo. Para la mayoria
de las agencias analizadas la cantidad de fondos
para Centroamérica sigue siendo la misma, y a

41 Entrevista con Alan Fajardo, secretario ejecutivo de la
Concertaciébn  Centroamericana de las  ONGs,
Pensamiento Propio. Junio de 1993, p. 23.
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veces ha continuado el crecimiento de los afios
anteriores, al menos para el periodo hasta 1996.
Los representantes de las agencias tarnbién han
afirmado su oposicion a cualquier desvio de
fondos del sur hacia el este.42

Africa es la primera prioridad

Se ve una clara tendencia a partir de mediados de
los afios ochenta, con una disminucion relativa de
los fondos para América Latina a favor dz Africay
(de manera menos visible) Asia (ver cuadro 3). Se
destinara mas ayuda de emergencia a Africa
(debido a las guerras civiles y los desastres
naturales) y cada afio dicha ayuda de emergencia
serd menor para la regiéon centroamericana, si la
paz llega a consolidarse. Por otro lado, América
Latina todavia recibe una proporciéon muy alta (a
veces hasta del 50 por ciento) de la ayuda no
gubernamental europea, una suma
desproporcionada si se tienen en cuenta los niveles
de pobreza existentes en Africa y Asia.

Se recortaran los fondos a los paises
industrializados de América Latina

Hay una clara tendencia a reducir e interrumpir los
fondos para los paises mas industrializados de
América Latina (el Cono Sur, Brasil y México).
También existen planes de reducir los fondos para
los paises andinos. Sin embargo, América Central
ha sido una region prioritaria para los gobiernos
europeos (exceptuando a Costa Rici), y las
agencias entrevistadas tratan de continuar y
aumentar al maximo el nivel de los fondos
comprometidos a principios de los afios 1oventa.

Sin embargo, la causa de la priorizacion de
Centroamérica (las guerras civiles, la intervencion
norteamericana, etc.) esta perdida, y es muy

42 verla ponencia del director de Novib: Max van den Berg:
The consequences of the transformation of Central and
Eastem Europe and the role of non-governmental
organizations. Schennink (ed) 1991 pp. 101-112.



probable que continuard perdiéndose en los
proximos afios. Un estudio reciente sobre la
cooperacion oficial hacia Centroamérica muestra
cortes en la cooperacion bilateral de Italia, Francia
y Espaiia a partir de 1994, sobre todo a Honduras
y Costa Rica.43

Estancamiento general de los fondos para la
cooperacién externa

La recesién econdémica y las presiones sobre los
presupuestos para la cooperacion externa
condujeron a una disminucioén de casi 8 por ciento
del total de la cooperacion externa de los paises
industrializados en 1994.44 Esto repercutira sobre
las agencias no gubernamentales dependientes de
los recursos oficiales.

Ademas, el crecimiento de los presupuestos de las
agencias destinados para proyectos de desarrollo
se esta estancando, y las agencias s6lo pueden
ampliar el nimero y el tamafio de sus proyectos en
las regiones prioritarias. Aparte del hecho de que
la region centroamericana perdera su status como
regién prioritaria, habrd una presion sobre los
presupuestos de las agencias, y esto significaria
criterios mas estrictos sobre la seleccion de
proyectos, y mayores exigencias sobre la calidad y
la eficacia de los mismos.

En resumen, en los proximos afios el nivel de los
fondos permanecera igual para la region entera,
pues son fondos ya aprobados y comprometidos
(sobre todo los fondos oficiales), pero es muy
probable la disminucion de fondos hacia
Centroamérica a partir de 1996 (y en algunos
casos desde 1995) a pesar de lo que desearian
muchos representantes de las agencias. Un
aumento de la cooperacion solo es probable para
Guatemala, si se lograra un acuerdo de paz
duradero.

43 Finn Hansen Coherencia o contradiccion?: Las politicas
de la Unién Europea, el caso de Centroamérica.
Documento de Trabajo CRIES No. 94/4, Abril de 1994,
pp. 1-24.

44 Segun datos preliminares de la OECD de junio de 1994.
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Nuevas areas prioritarias en
Centroamérica

Por la gran diversidad de prioridades tematicas de
las agencias europeas en América Central, debe
tenerse cuidado de no generalizar sobre las nuevas
prioridades. Sin embargo, para nutrir la discusion
sobre las futuras agendas de la cooperacion, es
necesario sistematizar las tendencias presentes en
las nuevas politicas. Por eso hemos comparado las
grandes lineas tematicas de cad: agencia en la
década de los ochenta con la nueva politica
formulada en su documento mas reciente sobre la
region. Estos documentos pueden ser planes de
tres hasta cinco afios, y a veces contienen politicas
para toda la region latinoamericana o politicas
para paises individuales. Se puede resumir las
nuevas prioridades en los siguientes puntos:

'Proyectos productivos'

El énfasis ha cambiado de proyectos disefiados
para enfrentar los problemas politicos hacia los
proyectos cuya atencion se centra sobre problemas
econdmicos. La prioridad de i1 sobrevivencia
politica durante la época de 'a guerra y la
represion se ha convertido en la supervivencia
econémica en los afios novent:. Ha sido una
tendencia muy gradual pero es visible en casi
todas las agencias, y también es producto de un
cambio en la filosofia de la cooperacion externa.

Hay menos prioridad por fortalecer organizaciones
a través de la educacion popular, y mas interés por
fortalecer la capacidad productiva o buscar formas
de autosostenimiento econdmico. Los proyectos
de Novib en El Salvador, Guatemala y Honduras,
por ejemplo entre 1976 y 1986, es.aban destinados
en un promedio del 59 por ciento a la 'educacion
politica’, 'y 41 por v«ciento a temas
'socioeconomicos’. Los proyectos en Nicaragua
durante el mismo periodo eran en la mayoria
'‘productivos' (71 por ciento), y 1hora éste es el
objetivo para los demas paises c¢:zntroamericanos
en los afios noventa.43

45 Segun el documento NOVIB in Midden Amerika.
Septiembre de 1993. Mimeo p. 7.




Hay cinco explicaciones posibles para este cambio
de énfasis. Primero, Centroamérica pasé de la
'relevancia politica' a la 'relevancia econémica' en
los afios noventa, con menos guerra y mas
pobreza. Segundo, para varias agencias las
actividades de la educacion popular ejecutadas por
las distintas ONGs se vinculan a una época ya
terminada de vanguardismo revolucionario y
romanticismo politico en América Latina, y el
papel de las ONGs necesita redefinirse.46 Tercero,
es producto de la creciente tendencia a presionar a
un aumento de la sostenibilidad de las
contrapartes. Cuarto, es mas econémico para las
agencias el cambio de énfasis, pues los recursos
para proyectos productivos tienen en general un
componente de crédito. En quinto lugar, los
proyectos econdmicos tienen resultados (output)
indudables, y éstos pueden medirse facilmente a
corto plazo, mientras los resultados de los
proyectos socio-politicos son mas difusos.

Un factor puede confundir el analisis sobre las
nuevas prioridades y también estd presente en
otras dreas temadticas: la tendencia hacia la
implementacion de programas mas integrados,
entre los cuales la educacion informal es sélo uno
de los elementos dentro de un programa integrado,
en vez de ser identificado como una tematica
separada.

Refugiados y desplazados

Hay continuidad en el apoyo a los refugiados, los
desplazados, la reinsercion de los ex-combatientes
(El Salvador) en la sociedad civil, y en general, en
las actividades de reconstruccion necesarias a
partir de las guerras. La prolongada guerra civil en
Guatemala hara dar prioridad a este pais en los
proximos afios, y menos atencion a El Salvador y
Nicaragua. Este tipo de apoyo por lo general cabe
dentro de la categoria de ‘emergencia', vy
disminuird a mediano plazo, sobre todo para El
Salvador.

46 ver por ejemplo el Documento basico de Montevideo I
(1993) de Cebemo. Mimeo pp. 20-21.
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Las 'nuevas' organizaciones populares

Ahora se hace una aproximacion diferente a las
organizaciones populares, si comparamos con los
afios ochenta. Es decir, las agencias son
conscientes de sus errores pasados (apoyar con
demasiado recursos a organizaciones de la base sin
suficiente capacidad administrativa) y tratan de
canalizar y administrar fondos a través de las
ONGs profesionales. La necesidad de seguir
apoyando a las organizaciones populares estd
presente, pero ahora existe la tendencia a priorizar
las organizaciones de los grupos étnicos e
indigenas, y las organizaciones de mujeres. Aqui
también se prefiere hacerlo a través de proyectos
productivos:

"Las organizaciones populares tienen su principal
fuerza en el plano organizativo de sus miembros, y
en el proceso de concientizacion de las
poblaciones locales. Las estructuras construidas
por las organizaciones populares hacen confiar en
lo factible de que el apoyo econémico a proyectos
en varios paises latinoamericanos podrd llevar a
que algunas organizaciones sean autosostenibles
a mediano plazo. Por eso, el apoyo econémico a
proyectos, en el caso de ser administrados por una

ONG, a menudo contendrd un apoyo institucional

a las organizaciones populares involucradas" 47
Los derechos socio-econémicos y culturales

También se hard hincapié en apoyar proyectos
relacionados con los derechos humanos, aunque
con nuevas dimensiones. Los derechos humanos
de la primera generacién tendran menos prioridad
sobre los proyectos cuyo enfoque sea sobre los
derechos  socio-econémicos y  culturales
(indigenas). Hay una preferencia por apoyar la
educaciéon sobre los derechos humanos, la
capacitacion juridica y la asistencia juridica en
lugar de la mera reivindicacién, como fue la
tendencia de los afios ochenta. Solamente en
Guatemala sigue la prioridad de reivindicar la
primera generacion de los derechos humanos, en

47 1BIS en Latinoamérica 1992-1995. Mimeo p. 5.




particular de los grupos mas vulnerables, como
son las mujeres y los nifios.48

La coordinacién regional

Algunas agencias quieren aumentar su apoyo a
proyectos y programas a nivel regional, sobre todo
en términos de coordinacion y cabildeo a nivel
nacional y regional, para aumentar el impacto de
las actividades individuales.49 Otras agencias son
muy criticas con respecto a esta nueva prioridad:

"Tengo mis dudas sobre el surgimiento de las
nuevas redes regionales de las organizaciones
populares, porque no es claro a quién estan repre-
sentando en la prdctica. Seria mejor, primero
fortalecer la coordinacion nacional de las
organizaciones. Ademds, la concertacion y el
consenso en muchos casos han significado el
‘control’ de un grupo pequeiio de dirigentes sin la
presencia de estructuras democrdticas”. 50

Fortalecimiento de la capacidad administrativa

El apoyo tradicional para los programas de
educacion popular y capacitacion de dirigentes
tiende a reorientarse a la educacion de los cuadros
técnicos y administrativos, sobre todo para las
ONGs. La idea es aumentar la profesionalizacion y
mejorar la capacidad institucional, incluso para
conseguir fondos de instancias multilaterales y de
sus propios gobiernos. En la misma linea se hacen
esfuerzos por capacitar dirigentes y funcionarios
de las ONGs para llevar a cabo el trabajo de
cabildeo, tanto en la region como hacia los
gobiernos e instancias multilaterales de Europa y
Estados Unidos.

48 Solidarity across the borders: policy for intemational
activity in the 1990s (Oslo: Norwegian People's Aid, 1993)
p. 22.

49 Strategy for IBIS in Central America 1993-1996. Mimeo p.
14.

50 Entrevista con Lone Hogel de Danchurchaid.
Copenhague (Dinamarca). Septiembre de 1993.
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Organizacién de las victimas del SIDA

La enfermedad del SIDA es area nueva de
atencion dentro de los programas de salud.
También existe el objetivo de mnejorar la auto-
organizacion de los afectados y dc contribuir a las
campafias publicas de prevencién. Aunque la
epidemia del SIDA es mas alarmante en Africa, el
virus también ha afectado a Centroamérica (sobre
todo a Honduras). Debido a los tebues creados en
torno al SIDA algunas agencias consideran
necesario hacer esfuerzos adicionales en las areas
de informacién, prevencion y organizacién, como
una de las nuevas prioridades en sus politicas de
cooperacion.

Enfrentamiento del ajuste estructural

Otra area nueva es apoyar organizaciones que
agrupan victimas recientes de los programas de
ajuste estructural (como los consumidores y las
pequefias empresas) y priorizar programas de
ONGs cuyo interés es dar apoyo legal a las
organizaciones en pos de nuevas maneras de
enfrentar el ajuste. Aqui regreso (e nuevo al tema
de la 'relevancia economica'. Den'ro de este rubro
ubicamos también la investigacion y la
sistematizacion de las propuestas alternativas
disefiadas para enfrentar las politicas del ajuste y
fomentar nuevas éareas de convergencia con las
politicas sociales de los gobiernos.

El desarrollo sostenible: la relacion entre
pobreza y medio ambiente

La atencion por incorporar aspectos ecolégicos en
los proyectos rurales (tecnologia apropiada,
produccién sostenible, etc.) pero también dentro
del sector urbano, y en los programas de
capacitacion y educacion, sera uni tendencia cada
vez mas fuerte dentro de las prioridades de las
agencias, debido a la conciencia creciente sobre la
estrecha relacion entre la pobreza y el deterioro del
medio ambiente, sobre todo en paises 'destruidos’
ecologicamente como El Salvador y Nicaragua. La
Cumbre de la Tierra en Rio de Janeiro (1992) ha
ejercido un impacto adicional, sobre todo para
darle alta prioridad a la sostenibilidad del




desarrollo en las politicas oficiales de cooperacion
externa. No serfa justo aun considerar esta
prioridad como una 'moda’ (como probablemente
lo fuera en el pasado), pues se ha convertido en
uno de los criterios integrales para aprobar
proyectos, sobre todo con relacion a los
productivos donde el aspecto de la 'sostenibilidad'
frecuentemente se utiliza como condicién para
obtener créditos.

La lista de las nuevas prioridades por supuesto no
estdi completa, y puede ampliarse con otros
elementos, pero es suficiente para concluir que no
hemos encontrado cambios profundos en las areas
o sectores de prioridad de las agencias europeas
para la regioén en los 1ltimos cinco afios. Hay un
nuevo vocabulario y a veces un cambio de énfasis.
Sin  embargo, sefialamos una importante
excepcion: la tendencia dominante a bajar la
prioridad relacionada con los aspectos politicos
(como la educacién popular), y la creciente
preferencia por apoyar proyectos generadores de
recursos econdémicos, y por incluir mecanismos
del mercado (eficiencia, resultados, etc.) en los
criterios de aprobacion. Son elementos de una
reorientacion en la filosofia y la ejecucion de la
cooperacién externa, y aunque coinciden con los
cambios politicos en Centroamérica, las causas de
esta reorientacion son externas.

Seis pautas para el debate
centroamericano sobre cooperacion y
desarrollo

Las lecciones aprendidas de la década de los
ochenta en Centroamérica, tal como son percibidas
por las agencias europeas, tienen que ver sobre
todo con la necesidad de aumentar el impacto y la
eficacia de su intervencién. En tal sentido, se
proponen varias areas de atencién tendientes a
aumentar el impacto de los proyectos de
desarrollo. Estas propuestas pueden considerarse
como pautas posibles para el debate entre las
agencias, las ONGs y las organizaciones
populares. Las seis 4reas de atencion mas
mencionadas son las siguientes:
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e Replantear el papel de las ONGs en su
relacion con las organizaciones populares, con
el estado, y con las agencias donantes;

e  Aumentar el nivel de profesionalizacion de las
contrapartes;

e Mejorar la calidad de las evaluaciones, el
monitoreo y la eficiencia administrativa de las
agencias;

o Fortalecer redes de coordinaci6n nacionales y
regionales entre las ONGs y las
organizaciones populares;

e Mejorar y coordinar el trabajo de cabildeo
sobre Centroamérica en los paises europeos;

e Reducir la dependencia sobre los recursos
externos, estimular la autosuficiencia de las
ONGs y buscar formas de obtener recursos
locales.

Replantear el papel de las ONGs en su relacién
con las organizaciones populares y el estado, y
en su relacion con las agencias donantes

El debate mas actual (y quizas el mas complejo) se
centra en la redefinicion del papel de las ONGs, y
su reubicacion dentro del nuevo entorno politico y
social de los afios noventa en la regién. Las ONGs
histéricamente apoyadas por las agencias
europeas, estan siendo presionadas, por lo menos,
desde tres sectores (las organizaciones populares,
el estado y los donantes) para repensar su 'funcién
especifica’ y su 'legitimidad' como actores en el
proceso de desarrollo.

Replantear su funcién es necesario debido al

(re)surgimiento de nuevos actores en la sociedad .

civil centroamericana, al cambio drastico en las
funciones del nuevo estado neoliberal; y a las
nuevas modalidades de la cooperacion externa a
través de canales no gubernamentales. '

Las relaciones entre las organizaciones populares
y las ONGs estan bajo presién porque algunos de.. -
los nuevos actores han cuestionado la leitimidad -
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de las ONGs en su funcién como 'representantes'
de los intereses de los pobres, y en su practica de
imponer condiciones para prestar servicios
sociales a los sectores organizadores de los pobres.

Algunas organizaciones argumentaron que las
ONGs deberian servir a las organizaciones
sociales segin los criterios y las necesidades
postuladas por las propias organizaciones, y no al
revés,3! lo que significaria un cambio de la 'oferta’
de los servicios por parte de las ONGs, a una
readecuacion a las demandas de los sectores
populares, o sea, una actitud mas participativa.
Vinculada con este cuestionamiento estd la
discusién sobre las ONGs como 'actores propios'
en la sociedad civil, con cierta autonomia para
actuar, en vez de actuar como

"(..) agentes subsidiarios orientados hacia el
apoyo temporal y profesional a iniciativas de los

mismos pobres para ampliar sus espacios en la

sociedad" 52

El papel de las ONGs y su relacion con el Estado
es otro tema bajo discusion, recién emerge en
Centroamérica, y muestra varias facetas. La mas
discutida es la funcion de las 'ONGs
gubernamentales': con la creciente privatizacion de
los servicios sociales los neoliberales han
descubierto en las ONGs los actores mas idoneos
para ejecutar en forma eficiente y rapida servicios
sociales (salud, educacion, vivienda, etc.) entre los
sectores antes apoyados directamente por el
estado.53 Los opositores a esta nueva funcion
temen que las ONGs estdn sustituyendo las

51 Ver Pensamiento Propio 87 (Enero-Febrero, 1992), una
entrevista con Wilson Campos (Coordinador General de
Asocode) con reacciones en Pensamiento Propio 90
(Mayo) y 91 (Junio). Una reaccion de las agencias
internacionales fue publicada en Informativo ONGs
Intemacionales(Junio-Julio, 1992), publicacién  del
Secretariado de Coordinacion de los ONGs
Internacionales en Nicaragua.

52 pocumento bésico de Montevideo Il (Cebemo 1993).
Mimeo, op. cit. p. 21.

53 ver por ejemplo el Documento de Trabajo del Banco
Mundial: Félix Bombarolo et. al. El rol de las
Organizaciones No Gubemamentales en la Reduccién de
la Pobreza: Lecciones de América Latina y el Caribe
(Washington: Banco Mundial 1992).
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funciones del estado, y facilitando el proceso del
ajuste  estructural con sus medidas de
'compensacion social'.54

Otras maneras para las ONGs de relacionarse con
el estado son el trabajo de cabildeo (influir sobre
las politicas de los gobiernos), la participacion
activa en la preparacion de nuevas politicas
oficiales, o la capacitacion <e funcionarios
estatales. La funciéon probablemente mas
importante de las ONGs, si entran en relaciones
con el Estado, es su poder para asegurar una
participacion mas grande y democratica de los
grupos vulnerables en la planificacion y la toma de
decisiones sobre medidas de desarrollo.

Los cambios en las relaciones entre las ONGs y
las agencias donantes ya se han mencionado varias
veces en el documento. Por un lado existe
discusién sobre el deseo de aumentar la
independencia de las ONGs centroamericanas
frente a sus donantes (mas autonomia en la toma
de decisiones, programas con financiamiento en
bloques para varios afios en vez de 'proyectitos’) y
mas influencia sobre los planes estratégicos de los
donantes. Las agencias requieren por su parte una
profesionalizaciéon de las ONGs, sobre todo en su
capacidad de ejecutar fondos mas grandes y
proyectos mas complejos, y una redefinicién de
sus responsabilidades con otros actores de la
sociedad civil.

Por otro lado surgié en Centrozmérica en afios
recientes el fenomeno del 'financiamiento directo’
(direct funding): canalizar los fondos de los
gobiernos del norte o de las agencias multilaterales
(Banco Mundial, BID, PNUD, etc.) directamente
hacia las ONGs centroamericanas, excluyendo asi
el papel intermediario de las agencias no
gubernamentales del norte. Con la perspectiva a
mediano plazo de una disminuciéon de los
presupuestos de las agencias no zubernamentales
del norte, no es dificil entender las crecientes

54 ver por ejemplo los trabajos de la ALOP: Fondos de
inversién social, ONGs y agencias de cooperacién 1993;
Rachel Garst: Fis y Fonapaz en Guatemala: juna nueva
relacion ONG-Estado? (Guatemala: Coinde 1993).




preocupaciones dentro de las agencias del norte
sobre este financiamiento directo.

A continuacién enumeramos los demas temas bajo
discusion para aumentar el impacto de los
programas de cooperacion, consecuencia de los
cambios analizados: la profesionalizaciéon y el
desarrollo institucional de las ONGs, las
reorganizaciones en las agencias del norte, las
redes regionales de coordinaciéon y cabildeo, el
cabildeo en el norte, y la bisqueda de nuevos
recursos y un aumento en la autosuficiencia de las
contrapartes centroamericanas.

El nivel de profesionalizacién de las
contrapartes

Mejorar la capacidad institucional (capacity
building) de las ONGs también es una de las
propuestas principales de las nuevas agendas de la
cooperacion para facilitar la expansion de
servicios de las ONGs y contribuir a aumentar el
impacto de sus actividades. Las contrapartes (los
ejecutores de los proyectos) tendran que mejorar
su nivel de profesionalismo a través de la
formaciéon de cuadros técnicos en las ONGs
(analisis, formulacion de proyectos, evaluacién y
monitoreo), reorganizar las estructuras internas de
direccién (mas eficientes y democraticas), y

mejorar la  administraciéon  (hacerla - maés
transparente), desarrollar una organizacion
econdmicamente sostenible y politicamente
independiente, y desarrollar una actitud
profesional orientada hacia el ‘'mercado’ de

servicios para 'acompaiiar’ a los beneficiarios.

La presion ejercida por las agencias del norte
sobre las ONGs, para aumentar su capacidad
institucional, no ha estado ausente de fricciones.
Cada ONG tiene su propia dinamica Yy
complejidad, y tratar de implementar 'modelos' de
reorganizacion funcionan mal en la practica. La
profesionalizacion 'forzada' tampoco funciona,
porque cada organizacién tendra que definir su
propia agenda para construir su propia capacidad.
Ademas, el proceso de mejorar la capacidad
institucional es lento, y requiere inversiones
fuertes, aunque el objetivo del donante sea por lo
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general bajar los costos institucionales a través de
la reorganizacioén. A veces se utiliza un plan para
mejorar la institucién como forma de preparar una
ONG a ser autosostenible, o sea, como ultimo
proyecto de la agencia antes de retirarse como
donante.3> A pesar de las fricciones mencionadas
(y alli radica el debate), la demanda por mejorar la
capacidad y el profesionalismo de las
organizaciones 'voluntarias' ha sido aceptada como
uno de los mecanismos mas directos para
aumentar el impacto de los programas de
desarrollo.

La calidad de las evaluaciones, el monitoreo y
la eficiencia administrativa de las agencias

Aunque las exigencias formuladas por las agencias
a sus contrapartes parecen con frecuencia
demasiado estrictas comparadas con las exigencias
hechas a sus propias organizaciones, casi todas las
agencias han reorganizado su estructura de toma
de decisiones, o estin en wuna fase de
reorganizacion. La necesidad de hacer rendir sus
recursos institucionales es la causa principal de
estas reorganizaciones, y no tanto los nuevos
conceptos sobre sus relaciones con las
contrapartes. Parece darse una verdadera
revolucion dentro del mundo de la cooperacidn,
una actitud de reorientacidon desde un mercado de
la solidaridad hacia un mercado de los negocios,
basicamente con el mismo producto. El gran
problema es la falta de sincronia en el desarrollo
de las contrapartes, enfrentadas de repente con
nuevas normas Yy exigencias. Esta ola de
racionalizacidén estd enraizada, en parte, en la
'crisis de identidad’ de las agencias de
cooperacion, la creciente competencia entre
agencias por los recursos privados, y el rapido
crecimiento de las mismas en la Gltima década.

Existe una variedad de medidas que han sido
tomadas. Por un lado se presentan dos fenémenos
contrarios: la descentralizacion y la centralizacion
de la toma de decisiones. Ambas medidas podrian

55 Segun el estudio de Rick James: Strencthening the
capacity of Southem NGO partners. Occasional paper
Intrac No. 5 (1994) p. 8. d




bajar los costos de funcionamiento de la agencia,
una demanda hecha por parte de los gobiernos.
Una organizacion sin oficina, por ejemplo en
Centroamérica, podra bajar los costos de las
comunicaciones, los viajes, y las consultorias
abriendo una oficina regional. Algunas oficinas en
Centroamérica también han sido cerradas debido a
los grandes costos de mantener un equipo de
representantes en la region. Estas medidas a veces
se explican como una manera de mejorar el
acompafiamiento de las contrapartes (la
descentralizacion) o de aumentar la participacion
de las contrapartes en la politica de las agencias (la
centralizacidn), pero la causa principal detras de
las reorganizaciones parece ser la tendencia a
maximizar los recursos institucionales de las
agencias.

Por otro lado hay una ola de reorganizaciones
internas de las agencias, sobre todo cuando
dependen mucho de sus gobiernos, con el objetivo
de aumentar el nivel de profesionalizacion de los
funcionarios y la eficiencia institucional. Son
procesos lentos y complejos, y todavia es
temprano para analizar las consecuencias de
dichas politicas hacia las contrapartes. Se
justifican de vez en cuando las nuevas politicas de
las agencias hacia sus contrapartes o hacia la
region con racionalizaciones politicas o sociales,
cuando en realidad tienen que ver en gran parte
con medidas econdmicas.

Dentro de las discusiones figuran una serie de
propuestas para enfrentar el problema de las
agencias sobre la imposibilidad de atender el
crecimiento progresivo de los proyectos con el
mismo numero de personal, como por ejemplo:
reducir el nimero total de proyectos; delegar mas
actividades (identificacion, evaluacion, monitoreo)
a las contrapartes; construir redes de coordinacién
entre agencias donantes de la misma contraparte,
nombrando una agencia lider (leading agency).

Una recomendaciéon adicional, ya mencionada
antes, es hacer hincapié en el proceso de
aprendizaje basado en experiencias anteriores. En
nuestro estudio encontramos una incongruencia
entre las nuevas prioridades y la incorporacion de
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las lecciones del pasado, sobre todo debido a la
ausencia de evaluaciones sistematicas (impact
assessments). Las evaluaciones todavia se aplican
demasiado como mecanismos de 'control' y no
como instrumentos de aprendizaje. El 'reencuentro’
entre la valoracion de los proyectos de
cooperacion al desarrollo en el pasado y la nueva
agenda de prioridades es uno de los desafios para
el futuro.56

Redes de coordinacién nacional v regional
entre ONGs y organizaciones populares

Los proyectos exitosos a nivel local frente al
aumento de la capacidad reivindicativa de los
marginados no seran sostenibles, si paralelamente
no se da un proceso de cambio de las politicas
oficiales a nivel macro. Es logico, porque si no
hay una articulacion de las demandas y propuestas
a nivel nacional y regional, los logros quedan
sueltos, y no se profundiza en el proceso
democratizador. Una de las interrogantes es si esta
articulacion constituye una funcién propia de las
ONGs y las organizaciones sociales, o una funcién
propia de los partidos politicos.

Redes regionales de organizaciones populares,
como Asocode (pequeiios productores agricolas) y
Cocentra (sindicatos) han defendico la posiciéon de
que los partidos politicos tradicionales (sean de
izquierda o de derecha) han perdido su legitimidad
y su credibilidad como representantes de los
intereses populares, y no son capaces de
representar a la poblacion marginada. En los
ultimos afios se fortalecieron las redes nacionales
y regionales de las organizacioncs campesinas y
los sindicatos, y éstas buscaron una relacion
directa con los gobiernos de la region y con las
agencias multilaterales, aprovecliando la nueva
coyuntura politica de la paz y 'a apertura. Las
redes regionales desempeiian por €jemplo un papel
importante en la formulacién de propuestas
opuestas a la politica econémica del ajuste

56 Me refiero a la discusion sobre "delinking between
programming and performance”. '(...) the ability to leam
and remember is an acknowledged and widespread failing
of the development community as a w.ole”. (Smillie et. al.
1993, op. cit. p. 18).




estructural, y en las consultas sobre el futuro
mercado comun regional a través de su
participacion en el Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA). La sombrilla de una
decena de redes de coordinacion regional (ICIC)37
pretende asi representar los intereses y las
demandas de la sociedad civil centroamericana
ante sus gobiernos. Por supuesto, hay todo un
debate sobre la legitimidad de las redes y la
posibilidad de influir y controlar sus decisiones
(accountability), que no vamos a tocar ahora.

El éxito de los esfuerzos de las redes regionales
depende de su capacidad para vincular las
reivindicaciones locales con las politicas a nivel
macro, y de lograr cambios en las politicas
oficiales. =~ Algunas agencias europeas y
norteamericanas ya empezaron a entrenar cuadros
para fortalecer el trabajo de cabildeo y hacerlo de
una forma profesional.

Los opositores de esta nueva funcién articuladora
de las redes regionales de ONGs y organizaciones
sociales dicen que por un lado las redes estian
reemplazando la funcién propia de los partidos
politicos, y por otro lado corren el riesgo de
representar un papel protagénico en nombre de los
pobres, sin la participacion de los pobres mismos.
Son los elementos del debate mencionado en el
punto anterior sobre la organizacién de la sociedad
civil y el papel de las ONGs como actores de una
'tercera fuerza', o al contrario, como instituciones
profesionales prestadores de servicios temporales
sin ocupar un papel protagénico.

El trabajo de cabildeo sobre Centroamérica en
los paises europeos

Hay consenso sobre la necesidad de dedicar mas
fondos y recursos humanos al trabajo de advocacy
(informacién, campafias, cabildeo) y coordinar
mejor las agendas y las contrapartes en el norte y
el sur, entre Europa y Centroamérica. Como

57 La Iniciativa Civil para la Integracién Centroamericana se
estableci6 en octubre de 1993 en torno a la cumbre de fos
presidentes en Guatemala. Los miembros fundadores de
la ICIC son: CCOD, Asocode, Cocentra, CCC-CA,
Uprocafe, Concape, CTCA-ORIT y FCOC.
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mencionamos antes, ha crecido la conciencia
dentro de las agencias sobre la necesidad de
cambiar las causas estructurales de la pobreza,
para realmente tener un impacto con sus proyectos
de cooperacion. Significara influir sobre las
politicas de los gobiernos y los organismos
multilaterales en el norte (Europa), afectando las
libertades y el desarrollo de los beneficiarios en el
sur (Centroamérica). Entonces no es suficiente
solamente influir sobre las politicas de
cooperacion de los gobiernos y la Unién Europea,
sino también sobre sus politicas monetarias,
economicas, la exportacion de sus productos
agricolas, etc. Significaria incidir sobre las
politicas de las instituciones internacionales (FMI,
BM, BID, GATT, etc.), los parlamentos
nacionales y el parlamento europeo, y al mismo
tiempo sensibilizar el publico europeo a través de
las campaiias publicas.

Una precondicion para tener un impacto en estos
niveles es asegurar una coordinacién internacional
estrecha entre las agencias no gubernamentales y
sus organizaciones afiliadas. Eso es algo dificil
por la competencia entre las agencias y por las
diferencias geograficas en Europa. La experiencia
de Cifca, una red de cabildeo de una docena de
agencias europeas dedicada a influir sobre las
politicas oficiales hacia Centroamérica, muestra la
baja participacion de las agencias grand:s y de los
paises clave en Europa (Alemania y Francia). Se
han logrado mejores experiencias sobre las
politicas de ayuda de emergencia hacia Africa,
tema mas cercano a los intereses de las agencias.

Una explicacién de por qué es necesario retomar
las actividades de cabildeo en el norte, aparte de la
necesidad obvia de sostener las actividades de la
cooperacion, es que las agencias, tras la ola de
profesionalizacion y las normas de la eficiencia,
recobraron con el trabajo de cabildeo ur elemento
perdido un poco en los ultimos afios: la solidaridad
internacional.

Podria fortalecerse una nueva division de trabajo
entre las partes en el norte y en el sur haciendo
menos énfasis sobre las relaciones de dependencia,
y actuando con mayor autonomia |y




responsabilidad mutua. Lo que quedara en
términos de la cooperacidn internacional podria
ser una multiplicidad de proyectos a pequefia
escala entre sectores afines del norte y el sur.
Entonces, en vez de 'solidaridad' seria mejor
hablar de una 'lateralizacién' de la cooperacién
externa, sin grandes burocracias y mecanismos de
dependencia.

No podemos profundizar ahora en las ideas sobre
posibles escenarios hacia el futuro, pero en la
misma linea, queremos tocar s6lo un punto mas
del debate actual: la autosuficiencia.

Cémo reducir la dependencia:
la creciente autosuficiencia

Uno de los escenarios para el futuro de la
cooperacion al desarrollo, tampoco irrealista para
Centroamérica, es la disminuciéon gradual de los
fondos totales para proyectos de desarrollo,
quedando solamente la asistencia humanitaria
durante las emergencias ;Qué pasara entonces con
las instituciones y las ONGs tan dependientes en
la actualidad sobre los recursos externos? Por eso,
el debate en torno a la posibilidad de generar
recursos locales no se adelanta sélo con el fin de
irritar a las contrapartes: podria ser una estrategia a
mas largo plazo para sostener las actividades de
los agentes locales de desarrollo.

Hay varias discusiones acerca del autofinancia-
miento.

Primero, se recomienda orientar mas las
actividades hacia el mercado local, y basar los
programas en la demanda de la poblacion local y

sus organizaciones. Eso es posible mediante
actividades generadoras de ingresos, pero también
con muchos proyectos dedicados a los servicios
sociales.

Segundo, es aconsejable fortalecer la relacién con
los gobiernos nacionales, sobre todo en el renglén
de los servicios sociales, aprovechando como
ONGs la privatizacién de muchas actividades e
instituciones  adelantadas por los estados
centroamericanos. Se reconoce, no obstante, la
dificultad del debate en torno a la participacién de
las ONGs en los programas de compensacién
social. 58

Tercero, los proyectos sin componentes de
'demanda’ (ni de parte del meorcado ni del
gobierno), tendrdn que buscar sus recursos dentro
de la sociedad nacional, asi como las agencias
europeas estdn recolectando recursos para sus
proyectos de cooperacion en .as sociedades
europeas. Aunque las sociedades de la region
centroamericana son pobres en términos per
capita, hay una mala distribucién de los ingresos
nacionales (los ricos son comparztivamente mas
ricos en promedio que en el norte). Mediante
campafias publicas, rifas, loterias y otros métodos
se podran generar recursos locales.

La cuarta fuente de recursos no es interna, pero
representa un capital grande y sostenible: las
remesas de los familiares residenies en el norte
hacia la region. Se calculaba que el total de
remesas aumento a 1,2 mil millones de ddlares en
1993, y hay estudios sobre la utilizacion de las
remesas como sistema alternativo de crédito.59

58 vVer nota 54.

59  Mario Fuentes y Nelson Alberto Cuéllar. Los
intermediarios financieros no oficiales de El Salvador
(San Salvador: Prisma 1993).

29



IV. La Crisis en la Cooperacion Externa y las Oportunidades
para Centroamérica

El presente estudio se ha dedicado a analizar los
cambios dentro de las agencias no
gubernamentales de Europa y sus contrapartes en
América Central en una época dominada por
procesos de democratizacion incipientes.

Aunque la cooperacion al desarrollo siempre ha
sido tema de discusi6n, en la primera mitad de la
década de los noventa los involucrados en el
llamado 'mundo de la cooperacion al desarrollo’
sefialan cambios profundos en la filosofia, las
estrategias, las modalidades y los objetivos de la
cooperacion al desarrollo, via los canales no
gubernamentales.

Efectivamente, se puede hablar de una crisis en el
pensamiento tradicional de los actores de la
cooperacion  externa, resultante de una
reestructuracion del 'sistema’ de la cooperacion
externa. Una tendencia principal (a nivel mundial)
es el crecimiento de los recursos para las ONGs y
la dificultad de manejar estos flujos en una forma
responsable; la otra tendencia son las dudas
crecientes sobre los logros (el impacto) y los
objetivos de la cooperacion dentro de un mundo
'post guerra fria' dominado por la competencia y el
mercado.

El nuevo (des)orden mundial después de los
cambios traducidos en Europa oriental, no
significd un cambio positivo para los mil millones
de pobres en los paises del sur. Al contrario, la
iniciativa privada definitivamente parece la
manera hegemonica de conducir las sociedades, y
el papel y el tamafio del estado estian en juego.
Surgié un papel nuevo para las ONGs locales en la
sustitucion de las actividades normalmente
atribuidas al estado nacional: salud, vivienda,
educacién, asistencia social, etc. Las primeras
experiencias en la privatizacién de los servicios
estatales han sido negativas, porque han
significado un deterioro para los grupos mas
débiles. Ademas hubo un cambio en la funcién
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original de muchas ONGs, desde la autonomia
institucional y la complementariedad de las
politicas oficiales hacia la sustitucion del Estado.

Los recipientes de la ayuda externa, lis ONGs y
las organizaciones sociales, aparte de haber
recibido un nuevo papel en la prestacion de
servicios sociales, ademas han ido asumiendo un
papel protagénico en el desarrollo de una sociedad
civil democratica dentro de circunstancias muy
adversas. Como lo hemos analizado anteriormente,
es dificil y es un proceso a largo plazo articular
actividades a nivel micro hacia un nive' nacional o
internacional. La expectativa sobre un nuevo papel
de las ONGs probablemente es demasiado
exagerada, vista su capacidad limitada de generar
cambios a nivel local.

Al mismo tiempo, hubo un crecimiento de los
recursos financieros canalizados por las agencias
del norte hacia sus contrapartes d:l sur. La
proporcion de recursos publicos (de los gobiernos)
canalizados por las agencias no gubernamentales
crecio, pero también crecid rapidament: el total de
los recursos. O sea, la proporcion canalizada hacia
los gobiernos del sur crecié menos, comparada con
los flujos hacia las ONGs del sur (aunque este
crecimiento se estancé en los ultimos dos afios).

Las agencias aumentaron su dependenc.a hacia sus
gobiernos, tanto en términos de lis agendas
(prioridades) y las formas (normas adninistrativas
y de organizacion), como en el monto de los
recursos. Quedaron muy vulnerables a las
fluctuaciones de las politicas oficiales, y una de las
maneras de reducir la dependencia ha sido la
busqueda de fondos privados en el 'mercado de la
caridad', donde prevalecen el simplismo (‘el Tercer
Mundo es un desastre') y el asistencialismo en las
regiones de emergencia. El rapido crecimiento de
su institucién organizativa obligé a las agencias a
adaptar nuevas normas de eficiencia, reorganizar
su aparato administrativo, a 'profesionilizar' a sus




empleados, y a terminar con la cultura tradicional
vinculada a 'la solidaridad'.

Aplicando las leyes del mercado al sistema de la
cooperacion se descubrié un panorama multiple de
deficiencias: falta de profesionalismo, mala
administracion, toma de decisiones irresponsables,
criterios poco transparentes, resultados pobres, y
hasta resultados contraproductivos. Asi se
manifesté una crisis compleja dentro del 'sistema
de la cooperacion externa’, con componentes
politicos, econémicos, sociales y culturales.

La eficacia de los proyectos fue cuestionada, hasta
el punto de que "la moda es moverse rdapidamente
de los logros positivos hacia las debilidades
obvias de las agencias".0 Sin embargo, la cultura
de ejecutar evaluaciones sistematicas y estudios
sobre el performance (desempeiio) de las
contrapartes para aprender de las lecciones y evitar
errores parecidos en el futuro es algo
relativamente nuevo.

El tema central de los debates dentro de las
agencias es buscar aumentar el impacto de la
cooperacién no gubernamental con sus recursos
limitados comparados con los de la ayuda oficial.
La palabra clave es scaling-upb!, o sea, aumentar
la escala del impacto de sus actividades.

En el capitulo anterior se hizo mencién de algunas
formas para aumentar el impacto, y deseamos
mencionar ahora una forma adicional: la
coordinacion entre las agencias mismas, pues es
algo todavia muy débil.62 Ha sido tradicional
competir por los recursos y pelearse las buenas

60 spmillie et. al. 1993, op. cit., p. 15.

61 ver John Clark, Democratizing Development: The role of
voluntary organizations (London: Earthscan 1991);
Michael Edwards & David Hulme (eds.) Making a
Difference: NGOs and development in a changing world
(London: Earthscan 1992).

62 vz en 1991 se sefalé: "La coordinacién entre todos
nosotros en la tarea de forjar agendas y plataformas
comunes para el futuro, respetando la identidad de cada
uno, es una tarea urgente y fundamental”. (Pauline Martin
de Oxfam-Inglaterra, durante la ill Consulta Internacional
sobre la cooperacion externa con Centroamérica;
CCOD/COINDE 1991, op. cit., p. 33).
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contrapartes. Recientemente vemos intentos serios
de coordinar no solamente actividades de cabildeo,
sino también de maximizar los recursos con la
creacion de consorcios de donantes, evaluaciones
colectivas, y sistemas de intercambiar
informacién.

La necesidad de coordinar actividades tendra sus
repercusiones para las contrapartes, porque la
competencia ha tenido también partes provechosas
en el pasado.

Las reorganizaciones, la redefinicion de los
objetivos y de las prioridades es algo positivo,
pero su impacto sobre las contrapartes ain es
desconocido, y su futuro es incierto en cuanto al
nivel de donaciones. Desde el principio del
presente proyecto, hemos mencionado la baja
participacion de las contrapartes del sur en las
discusiones sobre la nueva agenda de cooperacion.
Algunas agencias han involucrado a sus
contrapartes en el debate,63 pero la mayoria
todavia no han comunicado la esencia de este
debate a sus contrapartes, ni las han invitado a
participar en la discusion.

La actitud de las ONGs centroamericanas ante el
nuevo discurso opuesto al discurso tradicional de
la 'solidaridad' ha sido defensiva y reactiva. Un
factor principal que ocasiona confusién en
Centroamérica ha sido la confluencia de dos
procesos paralelos: los cambios politicos en la
region y los cambios en las agendas de la
cooperacion externa, ocurridos a principios de los
afios noventa, generando en realidad dos desafios
diferentes para las contrapartes en Centroamérica:
adaptarse a la nueva coyuntura politica en la
region, y al mismo tiempo a las nuevas exigencias
de las agencias de cooperacion externa del norte.

63 Ya hemos mencionado la consulta de Cebemo en
Ameérica Latina (Montevideo 1), y sefizlamos el esfuerzo
Disceming the Way Together (ICCO, Pan para el Mundo,
EZE, Christian Aid), la Iniciativa Belga (De
Ekstermolengroep) y varias consultas bilaterales de las
agencias europeas con sus contrapartes en los ultimos
afos.




Pero el nuevo ambiente 'post guerra fria' y la 'post
crisis centroamericana' han brindado también
nuevas oportunidades a los centroamericanos en
relacion con la nueva agenda de cooperacion.

Primero, el fin de la injerencia militar
norteamericana en la region es sin duda un
producto positivo del final de la guerra fria, y
llevara a la despolitizaciébn necesaria de la
cooperacidn externa.

Segundo, las discusiones sobre las politicas futuras
(en general y para Centroamérica) dentro de las
instancias de cooperacion del norte (incluso las
agencias europeas) todavia no han concluido. Aun
existen entonces posibilidades para las
contrapartes centroamericanas de influir sobre 'la
nueva agenda' para la region.

Tercero, la mayoria de las agencias en Europa y en
Norteamérica siguen siendo en principio aliadas de
las ONGs y de las organizaciones populares en
Centroamérica, y desean aportar soluciones
alternativas a la presente 'avalancha neoliberal' en
la regidn, realizando ademas actividades de
cabildeo hacia las instancias oficiales en el norte.

Una manera de participar mas activamente en los
debates de las agencias es presentarles propuestas
propias y nuevas, a ser integradas en una agenda
de las ONGs centroamericanas para el futuro. Para
tener realmente impacto como contrapartes, hay
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que presentar propuestas concertadas y sobrepasar
las negociaciones individuales entre agencias y
contrapartes. El sentimiento de rivalidad entre las
ONGs de la region tiene que superarse; ésta es una
precondicion clave. Otros pre-requisitos son
conocer a fondo los temas centrales del debate
vigente entre las agencias europeas (este informe
quizas sea un aporte pequefio para ahordar en este
conocimiento, aunque necesita profundizacion y
seguimiento), y también tener la disposicion de
discutir con franqueza las debilidades y aprender
de los fracasos del pasado.

En resumen, a pesar de la crisis en el mundo de la
cooperacion externa, cuyos efectos también se dan
entre las agencias y las contrapartes activas en la
region centroamericana, se han generido nuevas
oportunidades para redefinir el papel de los actores
en el proceso de desarrollo y democratizacién de
Centroamérica.

El discurso de las agencias europeas hacia el
publico europeo siempre ha hecho énfasis sobre la
estrecha y profunda relacion con las contrapartes,
llegando hasta a pretender ademas funcionar como
'la voz de los pobres' en el norte. En estz momento
importante para la region, dados los nuevos
espacios de expresion, es clave para las ONGs y
las organizaciones populares utilizar act'vamente y
en forma concertada, el espacio ofrecido
implicitamente en la actualidad por las agencias
europeas.
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