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I. La politica de cooperacion como
un sistema multifuncional

La politica de cooperacidn para el desarrollo es una de las dreas mds jévenes
dentro del espectro de las actividades politicas de Alemania. A diferencia de
las demds dreas, busca provocar efectos en otros paises, y sus objetivos se
fijan a largo plazo, de modo que sus formas y procedimientos resultan muy
especiales. Su tarea es brindar ayuda con el objetivo de impulsar el desarrollo
y sin recibir contraprestaciones comparables a cambio, constituyendo sélo
una parte de la cooperacién que se realiza con los paises en desarrollo, con-
cretamente la que se rige por los criterios del Comité de Ayuda al Desarrollo
(CAD) de la OCDE. Por eso mismo tiene una autonomia sélo relativa.

La politica de cooperacidn es, ademds, parte integrante de la politica alema-
na general y sufre la influencia de los intereses nacionales. Dado que su
accion se dirige hacia afuera, constituye un componente muy particular de la
politica exterior (tanto de las relaciones diplomaéticas como del comercio
exterior), por lo cual estd indisolublemente vinculada a los motivos, objetivos
e instrumentos de ese drea.

Que la politica de cooperacién logre o no perfilarse como un drea indepen-
diente sui generis, depende de que los actores responsables ——entre ellos

principalmente el Ministerio Federal de Cooperacién Econémica y Desa-
rrollo (BMZ)— logren presentar su objetivo, es decir, el desarrollo de los
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paises considerados subdesarrollados, no como un objetivo subordinado directa-
mente a la politica nacional, sino como un fin auténomo, que sirve a los intere-
ses nacionales s6lo en la medida en que tienda a ser alcanzado.

A raiz de la gran pluralidad de intereses internos y externos que intervienen
en la definicién del interés nacional y que también se manifiestan en los
objetivos y fundamentacién de la politica de cooperacién, ésta constituye un
sistema multifuncional. Por lo que hace a los aspectos institucionales y orga-
nizacionales, esa multifuncionalidad se refleja en que:

1) Ademads del Estado representado por el Gobierno federal, existen numero-
sas organizaciones no estatales que actdan en el drea de Ia politica de coo-
peracién (véase § 3), de modo que ésta no se lleva a cabo s6lo a nivel de
las relaciones internacionales, sino también en el de las transnacionales.

2) A lo largo de varias décadas, la gestién de la cooperacién ha ido configu-
rando un sistema variable, en el que la responsabilidad es compartida entre
distintos ministerios y ofras instancias subordinadas. Esa estructura orga-
nizativa y el proceso habitual de toma de decisiones responden en parte
a ciertas teorfas, pero son también resultado de situaciones sociales y poli-
ticas especificas en el marco nacional e internacional.

II. Las fases de la politica alemana de cooperacion

Las variaciones sufridas por la valoracién de la racionalidad genuina de la
cooperacion para el desarrollo en relacién a Ia importancia de los intereses
diplomdticos y de comercio exterior de Alemania se han reflejado en fa
historia de la politica de cooperacién, en la que pueden distinguirse cin-
co fases:

— Una fase de improvisacidn: desde aproximadamente 1956 hasta la
segunda mitad de los afios sesenta. Segln la importancia que se quiera
atribuir a los distintos acontecimientos, pueden admitirse como cesuras
plausibles los afios 1965/66 (primera recesién econémica), 1968 (desig-
nacién de Erhard Eppler al frente del Ministerio de Cooperacién Eco-
némica) o 1969 (comienzo de la coalicién socialdemdcrata-liberal,
reorganizacién del Ministerio de Cooperacién Econémica y comienzo
de la segunda década de cooperacién).

— Una fase de innovaciones: desde 1969/70 hasta 1973/74 (la época de la
cooperacién “activa”).

— Una fase pragmdtica: desde 1974 hasta 1982 (cooperacién para el desa-
rrollo como politica de control de la crisis internacional).
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— Una fase neoliberal y neoconservadora: entre 1982 y 1989 (politica
de cooperacién bajo la divisa de “desestatizacién” y “ordenamiento™).

— Una fase de reorientacion después de la unificacién alemana a partir de
1990.

IL1. La fase de improvisacién y expansion (1956-1968)

La primera década de cooperaci6n, bajo los ministros Scheel (1961-1966) y
Wischnewski (1966-1968), se caracterizé por la subordinacién e instrumenta-
lizacién de la nueva drea politica al servicio de los intereses fundamentales de
las politicas exterior y econémica. El Ministerio del Exterior, entre cuyas
competencias figuraba entonces la asistencia técnica, consideraba la politica
de cooperacion fundamentalmente como un arma a ser utilizada en la lucha
contra la expansién del comunismo en el Tercer Mundo. Por otra parte, el
Ministerio del Exterior manejaba la politica de cooperacion en el sentido de la
Doctrina Hallstein, es decir, como mecanismo de sancién para evitar el reco-
nocimiento de la Repiiblica Democritica Alemana por parte de los paises del
Tercer Mundo. El otro Ministerio involucrado, el de Economia, que tenfa com-
petencia sobre la ayuda financiera, definfa los objetivos de la cooperacién en
atencién a la importancia de la iniciativa privada, de los intereses exportado-
res, de la necesidad de asegurarse el sumistro de materias primas, y de acuer-
do con la concepcidén de la economia social de mercado como marco de orien-
tacién. La subordinacién de la politica de desarrollo se vio ademds reforzada
por la actitud de los dos primeros ministros de cooperacion, quienes aceptaron
pasivamente las interpretaciones de las carteras de Economia y Exterior.

Esa situacion se reflejé también a nivel organizacional, donde se fue insta-
lando un sistema poco transparente y de dificil coordinacién, sin un ministe-
rio que fuese competente en tltima instancia y capaz de actuar como una fuer-
za integradora. El BMZ, que fue creado en 1961, no logré apropiarse de las
competencias necesarias para un funcionamiento auténomo sino hasta varios
afios mds tarde (en 1964 se hizo cargo de la ayuda técnica y en 1972 de la
financiera).

Hasta 1972 el proceso de decision funcionaba basado en un sistema de comi-
siones interministeriales, en el que tanto el Ministerio del Exterior como el de
Economia tenian poder de veto. Las distintas organizaciones involucradas en
la préctica de la cooperacién formaban un conjunto mal integrado, en parte
como resultado de la incapacidad operativa del BMZ, en parte porque se trata-
ba todavia de estructuras ldbiles en proceso de constitucién. La falta de auto-
nomia funcional de la politica de cooperacién y el desorden organizativo se
correspondia con un vacio tedrico. En tales circunstancias, para fundamentar
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las actividades realizadas se recurrfa a ciertos elementos de una version sim-
plificada de la teorfa de la modernizacién.

IL.2. La fase de innovaciones (1969-1973/74)

Hacia fines de la primera década de desarrollo, las transformaciones en el con-
texto internacional (politica de distensién, constitucion del Tercer Mundo como
bloque) y la situacién interna (1968: asuncién del ministro Eppler, 1969: inicio de
una coalicién socio-liberal) crearon las condiciones para una ampliacion del mar-
gen de maniobra de la politica de cooperacion. La distensién mundial y entre las
dos Alemanias llevé a que la Repiblica Federal redefiniera su politica exterior en
un horizonte de mds largo plazo. La prosperidad econmica y su posicion inter-
nacional como segunda potencia econémica mundial le permitieron claborar
estrategias de larga perspectiva temporal también en el drea de comercio exterior.

En medio de estas tendencias favorables, el nuevo ministro, quien contaba con
el apoyo de un sector de la opini6n piblica comprometido con la cooperacion
para el desarrollo, pudo presentar los intereses exteriores (pacificacion) y de
comercio exterior como esencialmente compatibles con los intereses genuinos
de la cooperacién, concibiendo a la cooperacion para el desarrollo como una
especie de politica social global. Fue asf como, en medio de un clima de refor-
ma, se encaré una politica de cooperacién activa en sentido doble, tanto por lo
que se refiere a las actividades del BMZ y a su renovado perfil, como por su
pretension de actuar con anticipacion, interviniendo eficazmente en atencién
a las necesidades de los paises en desarrollo.

A nivel conceptual hubo también innovaciones, tales como la elaboracién de
estudios sobre las distintas regiones y pafses, programas especificos, y proyectos
combinados de asistencia técnica y financiera con iniciativa privada. A nivel
organizativo, el aumento de la autonomfa funcional de la politica de cooperacidn
se reflejé en un afianzamiento de la estructura burocrdtica ministerial y de las
instancias subordinadas como resultado del aumento de las actividades de con-
trol y evaluacién del BMZ, y de los detallados planes de ejecucién. Hubo tam-
bién un aumento de profesionalidad en todos los niveles involucrados, avances
te6ricos (abandono de las perspectivas modernizadoras ingenuas), y se acumul6
experiencia en el nivel del trabajo concreto.

IL3. La fase de estancamiento y pragmatismo (1974-1982)
Como consecuencia de la crisis econémica mundial que siguié a la del petro-

leo de 1973, la politica de cooperacién volvié a integrarse paulatinamente en
una politica exterior y comercial que buscaba ante todo controlar la crisis.
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Tanto en las tareas de difusion y relaciones piiblicas del BMZ como en su
politica concreta, el ministro Bahr (sucesor de Eppler entre 1974 y 1976) cen-
tré su argumentacion en los intereses alemanes por asegurarse materias pri-
mas y mantener la plena ocupacién. En vistas de la diferenciacién que se pro-
dujo entre los pafses en desarrollo como resultado de la crisis energética, se
propuso una diferenciacién complementaria de los instrumentos de Ia politica
de cooperacién. De acuerdo con la nueva concepcién, la cooperacién finan-
ciera y técnica tradicional deberfa concentrarse en los paises mas pobres (Pai-
ses Menos Adelantados, PMA), en tanto que las nuevas potencias regionales
(Nuevos Paises Industrializados, NPI y paises en despegue) gozarfan de for-
mas nuevas o ampliadas de cooperacién técnico-econémica. Se hablaba
entonces de una “politica total”, y la politica de cooperaci6n se presentaba ya
no como un drea con autonomfa funcional, sino como estrechamente vincula-
da a la politica econémica, exterior y de comercio.

Esa linea se mantuvo en sus elementos fundamentales también bajo los minis-
tros Schlei (1976-1978) y Offergeld (1978-1982). Mientras que Schlei se
limit6 basicamente a las formas cldsicas de cooperacién pronuncidndose por
un mayor compromiso en el Africa subsahariana, Offergeld, quien tuvo que
enfrentarse con la reduccién de recursos presupuestales, opté por poner el
acento en el aumento de la eficiencia de la cooperacién. Pese a la agudizacién
del conflicto este-oeste y a la creciente intervenci6n de los pafses del COME-
CON en el Tercer Mundo (sobre todo en Africa), Offergeld no se plegé a la
politica de containment del gobierno de Reagan.

I1.4. La politica de cooperacién entre la filosofia liberal, las concepciones
conservadoras y las innovaciones en el instrumentario (1982-1989)

Durante la década de los ochenta, la politica de cooperacion de la coalicién
liberal-conservadora se colocé al servicio de una mayor consideracién de los
intereses alemanes. En el marco de una filosoffa econémica neoliberal (con-
fianza en las fuerzas del mercado, “desestatizacién”) y de una concepcién
conservadora y paternalista (politica de cooperacién como ordenamiento
y contencidn, “didlogo politico”), la politica de cooperacién volvié a ser
bdsicamente un instrumento para el fomento de las exportaciones alemanas
y para apoyar a sus aliados politicos. En ese marco adquirieron importancia
las pricticas de financiacién mixta, la vinculacién de la ayuda a los sumi-
nistros de origen aleman, la propia actividad en los proyectos y su valora-
cién en relacidn a su relevancia para asegurar fuentes de trabajo en la pro-
pia Alemania. Paralelamente a eso, se introdujeron refinadas técnicas de
planificacién (ZOPP) y reformas institucionales tendientes a aumentar la
eficiencia.
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IL5. La reorientacion de la politica de cooperacion a partir de 1990

La politica exterior alemana —y con ella también la de cooperacién— sufrié una
profunda reorientaci6n a consecuencia del fin del conflicto Este-Oeste. La desig-
nacién en enero de 1991 de Carl-Dieter Spranger, perteneciente a la Unién
Social Cristiana (CSU), al frente del Ministerio Federal de Cooperacion Eco-
némica marcé el inicio de una nueva etapa. La proteccién de los derechos
humanos, la participacién de la poblacién en el proceso politico, la seguridad
juridica en el marco de un estado de derecho, la creacién de un orden econo-
mico de mercado y la voluntad estatal de fomentar el desarrollo pasaron a ser
considerados como las condiciones imprescindibles para el éxito de cualquier
estrategia de desarrollo. La exigencia de que los paises receptores de ayuda
para el desarrollo protejan los derechos humanos, pudo imponerse s6lo luego
del fin del conflicto Este-Oeste. El criterio de la “voluntad estatal de fomen-
tar el desarrollo” implica el control de los gastos en armamentos. La nueva
concepcién del Ministerio también ha incorporado una serie de cuestiones que
han cobrado mayor importancia en los dltimos afios en el marco de las rela-
ciones Norte-Sur, tales como la proteccién del medio ambiente, 1a lucha con-
tra el narcotrafico y la politica demografica.

En base a estos criterios se han elaborado concepciones regionales y por pai-
ses, que constituyen instrumentos de planificacién y seguimiento destinados
a permitir una mayor coherencia de todas las medidas adoptadas, y que se uti-
lizan también para definir las 4reas prioritarias en colaboracién con los paises
socios. En la actualidad se cuenta con concepciones individuales para 42 pai-
ses, las que en 1995 comenzaron a funcionar también como instrumento de
evaluacidn.

En la préctica, el otorgamiento de la ayuda estatal al desarrollo se hace cada
vez mds en forma condicionada y funciona como una presién politica en favor
del respeto a los derechos humanos y la reduccién de los gastos militares. Sin
embargo, la aplicacién de esos criterios se lleva a cabo en forma poco conse-
cuente y varia segin los pafses. Suele criticarse el hecho de que la decision
depende del potencial que representa el pais receptor como mercado para las
exportaciones alemanas. Los criterios no han sido aplicados en los casos de la
India, el pais que mds ayuda alemana recibe, China e Indochina. Por ofra par-
te, la afirmacién de que se condicionard la ayuda a la reduccién de los gastos
en armamentos resulta poco crefble de un pais como Alemania, que es uno de
los mayores exportadores a nivel mundial.

A partir de la unificacion, la participacion de los recursos del Ministerio de
Cooperacién Econ6mica en el Presupuesto Federal ha disminuido en forma
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constante, aunque en 1996 se registré un pequefio crecimiento de apenas un
0,5 por ciento alcanzando entonces la suma total de 8.145 millones de marcos.

En la actualidad estd en discusién la posibilidad de que el Ministerio sea
disuelto y sus competencias distribuidas entre otras carteras. Mientras algunos
diputados del Partido Socialdemdcrata lanzaron la idea de que el BMZ debe-
ria integrarse a la estructura del Ministerio del Exterior, otros exigen por el
contrario, su fortalecimiento y transformacidn en un Ministerio de Politicas
Estructurales Globales.

Las dificultades que atraviesa la cooperacién con el Tercer Mundo no provie-
nen exclusivamente de las dificultades presupuestarias, sino también del rol
que ha asumido Alemania a rafz de las transformaciones producidas en Euro-
pa Central y Oriental. Pese a que los representantes gubernamentales siguen
negando que los nuevos convenios vayan a tener efectos negativos sobre su
compromiso con los paises de Africa, Asia y América Latina, se prevé que
a mediano o largo plazo los pafses receptores tradicionales deberdn “compe-
tir” con los Estados centroeuropeos.

IIL. El rol de las ONG en la cooperacién para el desarrollo
IIL.1. Caracteristicas generales de la cooperacién no estatal

La Ley Fundamental define a la Repiiblica Federal de Alemania como un
Estado de derecho, democritico, pluralista y social. Ese pluralismo se refle-
Ja en una sociedad civil altamente diferenciada que participa intensamente
en todos los ambitos de la vida alemana, incluida la cooperacién con los
paises en vias de desarrollo. Lo que suele denominarse politica transnacio-
nal no es otra cosa que la actividad de la sociedad civil en la esfera exterior.
La accién del Estado se ve asi complementada por una densa red de rela-
ciones establecidas por los actores alemanes no estatales con sus pares de
otras regiones. Esos vinculos transnacionales han sido considerados por muchos
observadores como una de las particularidades mds notorias de las relaciones
entre Alemania y el Tercer Mundo, y suele destacarse que las mismas constitu-
yen una ventaja comparativa no despreciable frente a la politica de otros paises
industrializados.

Hoy existen unas 250 organizaciones alemanas que trabajan en la cooperacién
internacional. Las estimaciones disponibles hablan también de entre 3.000
y 5.000 grupos de accién, comités de solidaridad, centros de informacién y tien-
das de Tercer Mundo, en las que colaboran unas 100.000 personas. Se conocen
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por lo menos 40 instituciones que se dedican a fomentar la cooperacion aca-
démica con América Latina, y se han registrado unas 60 instituciones cienti-
ficas, la misma cifra de bibliotecas y centros de documentacién, y mds de 600
cientificos de una amplia gama de disciplinas que se ocupan en la investiga-
cién relacionada con esa region.

Tanto en el lenguaje politico como en la literatura especializada se ha impues-
to una division pragmética en tres grandes categorias de organizaciones:

1) Las acciones eclesidsticas de ayuda y las centrales que se ocupan de coor-
dinar el trabajo conjunto de las iglesias catdlica y protestante, y entre éstas
y el Estado.

2) Las fundaciones politicas, es decir la Fundacién Friedrich Ebert (FES), la
Fundacién Konrad Adenauer (KAS), la Fundacién Friedrich Naumann
(FNS), la Fundacién Hanns Seidel (HSS) y la Fundacién Heinrich Boll.

3) Las organizaciones “restantes”, es decir, las no vinculadas ni a la adminis-
tracién eclesidstica ni a los partidos politicos, como por ejemplo Terre des
Hommes, Deutsche Welthungerhilfe, la Cruz Roja Alemana y muchas
otras. Dentro de este grupo corresponde distinguir entre organizaciones tra-
dicionales de “notables” (como el Club de Leones o la Fundacién Kiibel)
y las organizaciones surgidas a partir de los afios sesenta en el marco
del movimiento de solidaridad, que suelen mostrar un perfil de alta
politizacién.

IIL.2. La ambivalente relacién de las ONG con el Estado

A diferencia de lo que sucede en otras dreas politicas, en la cooperacion para
el desarrollo no existe ningtin lobby natural. Los grupos perjudicados mate-
rialmente, que estdn en los paises en desarrollo, no pueden articular ni impo-
ner sus puntos de vista. En el mejor de los casos son representados vicaria-
mente por personas no perjudicadas. Esto trac como consecuencia que los
intereses de la cooperacién sean débiles frente a los de otras esferas, como la
politica exterior y la politica econémica.

El Ministerio de Cooperacién Econ6émica, que encarna la cooperacion estatal,
fue y es el principal afectado por esa situaci6n. Para compensar su debilidad,
este ministerio intenté desde su fundacién construirse una base de apoyo
social, que sélo podifa surgir de las organizaciones no gubernamentales. Por
eso, en los afios sesenta, el Ministerio de Cooperacién Econémica decidié
apelar a la solidaridad de las iglesias y tuvo éxito, pues ellas se convirtieron
a partir de entonces en sus promotoras y defensoras, apoydndolo en su com-
petencia con otras carteras por la adjudicacién de recursos.
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Esa situacion cambi6 en el afio 1982 con el establecimiento de la coalicién
conservadora-liberal. Cuando se impuso el predominio de los intereses eco-
némicos y de politica exterior, ya no tenfa sentido buscarle un perfil propio
del BMZ. Cuando éste se aparté de la politica social exterior, su relacién con
las organizaciones civiles cambid. Si antes le servian como lobby, en los afios
ochenta perdieron significacién de hecho a pesar de que la retérica oficial agi-
tase la divisa de “desestatizar” la politica de cooperacién.

El Ministerio de Cooperacién Econdémica se fue identificando cada vez mds
con los intereses organizados de la politica econémica y exterior, mientras
que las organizaciones no gubernamentales sentfan que iban convirtiéndose
en las tnicas defensoras de los intereses genuinos de la cooperacién contra los
representantes oficiales, una situacién més que paradéjica.

En los afios noventa la situacién cambié nuevamente cuando la existencia del Mi-
nisterio de Cooperaci6n volvié a ser puesta en cuestion. El Ministerio buscé una vez
mds el apoyo de las organizaciones civiles para legitimarse y lo obtuvo en 1995 en
la forma de una carta abierta al gobierno que llevé la firma de 500 organizaciones.

Pero si el Ministerio necesita el apoyo de las organizaciones civiles, ello no le
impide intentar con ellas una estrategia de envolvimiento. En este sentido, las
subvenciones cumplirfan la doble funcién de “satisfacer” a las organizaciones
civiles (llegando en algunos casos a corromperlas) y de “integrarlas” a la estra-
tegia ministerial. En efecto, las normas de adjudicacion de fondos exigen que los
proyectos estén en armonia con los objetivos de la politica oficial de coopera-
¢i6n, de modo que las organizaciones corren el riesgo de convertirse en agencias
cuasi-estatales que actian como meras ejecutoras asumiendo ademds los riesgos.

Por lo demds, una gran parte de las organizaciones existentes no puede cumplir
las condiciones exigidas para la adjudicacion de subsidios. Las normas de pro-
mocién prescriben, entre otras cosas, que s6lo se otorgue ayuda a las organiza-
ciones que realizan proyectos in situ, de modo que un gran nimero de grupos
que se ocupan del trabajo de difusién en Alemania se escurren por las mallas
de la red de promocion oficial, en franca contradiccién con las declaraciones
oficiales que propugnan la formacién de una conciencia colectiva sobre la
problemdtica del desarrollo y la cooperacién internacional.

II1.3. El ejemplo de la cooperacién con América Latina
Hasta fines de los ochenta, la cooperacién de las ONG alemanas con Améri-

ca Latina fue parte de la politica exterior en el contexto de la confrontacién de
bloques. Después de la caida del muro, el BMZ elaboré por primera vez una
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concepcién especifica para la cooperacién con América Latina, cuyos temas
prioritarios eran la competitividad econémica, el medio ambiente, la demo-
cratizacién y un desarrollo més participativo. Ese concepto fue reformulado
en 1995 —de acuerdo con el nuevo “macroclima”— en el sentido de una
estrategia de “asociacion en provecho de ambas partes”.

La actividad internacional de las ONG se concentra sobre todo en la coopera-
ci6n al desarrollo. Las organizaciones eclesidsticas, las fundaciones politicas
y los grupos de solidaridad tienen un fuerte compromiso en ese drea. Su
accién responde a distintos objetivos y motivaciones: la solidaridad interna-
cional, proyecciones politicas en el caso de los grupos izquierdistas (desarro-
llo no-capitalista), el desarrollo alternativo/sustentable en el de los movi-
mientos de base, influencia politica y politica exterior paralela en el de las
fundaciones politicas.

I11.4. Las prioridades de la cooperacién

América Latina recibe en promedio alrededor del 30 por ciento de los fondos
de las ONG. Las subregiones preferidas por las iglesias y los grupos de soli-
daridad son América Central y los pafses andinos. Las grandes fundaciones
politicas (la Fundacion Konrad Adenauer y la Fundacién Friedrich Ebert) tra-
bajan en la mayorfa de los paises latinoamericanos, las mds pequefias (la Fun-
dacién Friedrich Naumann, la Fundacién Hanns Seidel y la Fundacién Hein-
rich Boll) en algunos paises seleccionados.

La atencién fue variando segin la coyuntura politica: en los afios sesenta y
setenta los paises preferidos eran Perii, Chile, Venezuela y Costa Rica; en
Jos ochenta, Nicaragua, El Salvador y Guatemala; en los noventa, Bolivia,
Guatemala, Colombia y otra vez Perd. Las fundaciones politicas, por su par-
te, mantuvieron siempre un interés prioritario por Chile, Brasil, Argentina,
México, Venezuela y Pert.

En cuanto a los temas y sectores, existe una gran variedad, aunque las iglesias
y los grupos de solidaridad coinciden en concentrarse en la lucha contra la
pobreza rural, en la proteccién de los derechos humanos, de las minorias
étnicas y del medio ambiente, y en el fomento de la sociedad civil y del pro-
ceso de democratizacién. Otros temas y destinatarios son las cooperativas, las
PYME, la promocién de la mujer, la educacion bésica y la salud.

Las fundaciones politicas se orientan mds a las capas medias y altas. Los

temas y sectores por ellas privilegiados son la tormacién politica, la demo-
cratizacién, la politica distributiva, la capacitacién de sindicalistas y lideres
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politicos (de los partidos afines), el fortalecimiento de la sociedad civil y de
las ONG, la descentralizacién y la reforma politica.

II1.5. Modalidades de cooperacién

Las ONG cooperan principalmente a través de proyectos de una duracién muy
variable (desde unos meses hasta mds de diez afios). La variedad de proyec-
tos s grande, también la de sus formas de gestién. La mayorfa de los pro-
yectos de las iglesias son gestionados por contrapartes latinoamericanas en
cooperacién con las oficinas de Alemania; en tanto que los proyectos de los
grupos de solidaridad son mayoritariamente gestionados por las centrales en
Alemania. En el caso de las fundaciones politicas, lo mds comtn es que la
gestion sea asumida por los representantes alemanes en cooperacién estrecha
con las centrales y el BMZ.

Los recursos financieros de las ONG activas en la cooperacién para el desa-
rrollo provienen de dos fuentes: los aportes solidarios y las donaciones de sus
miembros y simpatizantes por un lado, y de los subsidios estatales por ¢l otro.
El volumen de los primeros es considerable: el promedio de la década de los
ochenta alcanzé unos mil millones de marcos anuales, 1o que corresponde
a un sexto de los subsidios estatales y a un 35-50 por ciento del total de dona-
ciones efectuadas en la Repiblica Federal de Alemania. En 1994 las organi-
zaciones civiles aportaron recursos propios por un total de 1.591 millones de
marcos.

La segunda forma de financiamiento, las subvenciones estatales, son los
recursos que el presupuesto federal otorga anualmente para financiar los pro-
yectos organizados y/o ejecutados por las organizaciones civiles. En concre-
to, se trata bdsicamente del presupuesto del BMZ, en el que existen tres
grandes rubros (89604, 68604 y 68606) a disposicién de los tres grupos de
organizaciones: las iglesias, las fundaciones politicas y el resto de los actores
no gubernamentales.

El porcentaje de los fondos publicos para las ONG (sin contar a las fundaciones)
representa en promedio un 6 por ciento del presupuesto publico de coopera-
cién y ha ido creciendo en cifras absolutas. La parte del leén de las subven-
ciones estatales le corresponde a las iglesias y las fundaciones politicas. Las
actividades internacionales de estas tiltimas son financiadas casi en su totali-
dad por el presupuesto del BMZ. La suma total de las tres dltimas décadas fue
de 1.200 millones de marcos, lo que equivale a un tercio de todos los fondos
del BMZ. Las organizaciones pequefias y poco estructuradas no tienen mucho
acceso a los fondos publicos. La proporcién de fondos propios (donaciones
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y aportes solidarios) es muy variable, en algunos casos resulta considerable,
aunque la tendencia general es decreciente.

Las contrapartes suelen ser ONG intermediarias u organizaciones de base. Las
fundaciones politicas trabajan prioritariamente con organizaciones de la so-
ciedad civil (sindicatos, cdmaras empresariales, cooperativas), instituciones
politicas (partidos, municipalidades, fundaciones politicas) y centros de in-
vestigacién y capacitacién. Algunas ONG tienen organizaciones homélogas
como contrapartes.

Pocas ONG tienen representaciones en América Latina: la regla son visitas
cortas de los responsables que trabajan en la central. La excepcién princi-
pal son las fundaciones politicas, que mantienen oficinas conducidas por
representantes alemanes en los diferentes pafses. La FES y la KAS tienen
la red mas densa; la FNS dispone de dos oficinas regionales ademds de las
locales.

I11.6. Evaluacién de la cooperacion no estatal
y algunas recomendaciones

Las organizaciones de la sociedad civil son reflejo del cardcter pluralista de la
Republica Federal de Alemania y de su cultura politica. Hoy en dfa resulta ini-
maginable la cooperacién con los pafses en vias de desarrollo sin la impor-
tante contribucién que prestan las organizaciones eclesidsticas, las fundacio-
nes politicas y el movimiento de solidaridad. Alemania dispone, por su
intermedio, de una multiplicidad de vinculos con las sociedades del Sur que
son relativamente auténomos de las coyunturas politicas y los cambios de
programas y personas. La vitalidad y multiplicidad de los contactos estable-
cidos por las organizaciones sociales constituye una caracteristica distintiva
de la cooperacién alemana que muchos pafses consideran envidiable.

El trabajo de las organizaciones de la sociedad civil alemana en los paises del
Sur contribuye a la promocién del desarrollo a través, sobre todo, de los con-
tactos que mantienen con grupos locales que cuentan con fuerte arraigo social,
y generalmente también experiencia en sus dreas de trabajo. A largo plazo,
este tipo de cooperaci6n tiene mds posibilidades que la estatal de alcanzar
efecto multiplicativo e impacto de profundidad.

Existe una diversidad enorme de formas de cooperacion civil. En ella participan
desde pequefios grupos de activistas voluntarios hasta grandes organizaciones
consolidadas que cuentan con presupuestos millonarios. Algunas de las orga-
nizaciones concentran sus actividades en paises considerados claves, en tanto
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que otras prefieren asegurar su representacién en toda la regi6n. Algunas
organizaciones mantienen representaciones permanentes en los diferentes pai-
ses, en tanto que otras prefieren canalizar sus actividades exclusivamente
a través de sus socios locales. Los socios y destinatarios de la ayuda incluyen
précticamente todo el espectro social y politico, desde los sectores marginali-
zados hasta las estructuras estatales, pasando por los grupos de autoayuda, las
cooperativas campesinas, las asociaciones de mujeres, las ONG intermedia-
rias, las organizaciones sindicales, ¢l sector de pequefias y medianas empre-
sas, las instituciones académicas, los medios de comunicacién, etc.

Los limites del trabajo de las organizaciones de la sociedad civil radican
fundamentalmente en que ellas no siempre pueden garantizar un apoyo finan-
ciero y estructural seguro, y que, en muchos casos, sélo pueden prestar un
apoyo muy puntual a problemdticas excesivamente complejas. Por lo demds,
no siempre estdn libres de las dificultades que obstaculizan la cooperacién ofi-
cial: también ellas constituyen estructuras organizativas que atan y controlan
la libre iniciativa de su personal, sufren en muchos casos por la falta de profe-
sionalidad de sus miembros y no siempre se entienden bien con sus socios.

De todas las organizaciones alemanas que intervienen en la cooperacién con
los paises en desarrollo, las fundaciones politicas son sin duda las que mds
sobresalen en la comparacién internacional. No es casual que se haya soste-
nido que las fundaciones son parte integrante de la polftica exterior alemana,
o incluso que ellas desarrollan una politica exterior paralela, pues las repre-
sentaciones que mantienen en el extranjero constituyen de hecho una especie
de cabeza de puente que bien puede ser utilizada en favor de los intereses ale-
manes. Su presencia en los pafses del Sur no deja de constituir un factor
de asimetria, pues ninguno de ellos dispone de organizaciones comparables,
capaces de entablar un didlogo de igual a igual con las fundaciones ale-
manas. Independientemente de ello, su contribucién a los procesos de
democratizacion y al fortalecimiento de la sociedad civil y politica ha sido
considerable y en algunos casos hasta decisiva, por lo menos en varios pai-
ses latinoamericanos.

El debate actual sobre la cooperacién para el desarrollo incluye invariablemen-
te la demanda de una mayor participacién de las organizaciones civiles. Las
declaraciones del BMZ destacan la importancia de la contribuci6n prestada por
las organizaciones de la sociedad civil, 1a cual se ha convertido pricticamen-
te en un elemento constitutivo de la politica alemana de cooperacién. Los
representantes de las organizaciones civiles, los de las agencias gubernamen-
tales y los analistas cientificos coinciden en que la accién estatal y la privada
se complementan en sentido funcional.
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Cabe destacar, sin embargo, que traspasar demasiada responsabilidad a los
actores privados podria terminar superando su capacidad. Un aumento consi-
derable de los subsidios oficiales que reciben, conspiraria contra su responsa-
bilidad “civil”, pues disminuiria la obligacién que tienen de legitimarse fren-
te a los grupos sociales que aportan donaciones.

Recientemente se ha mencionado otro peligro: la politica de cooperacion de las
ONG resulta fuertemente afectada por el macroclima de la cooperacion estatal.
Bajo la presién de la globalizacién, la cooperacién oficial para el desarrollo “se
vende” cada vez mds como un medio de promocién de exportaciones. Al mismo
tiempo crece la competencia en el mercado de las donaciones. Es esa situacion,
las ONG se encuentran ante la disyuntiva de degenerar en fundraising orga-
nizations que actdan exclusivamente segin las reglas del mercado o de (volver a)
politizar més su trabajo para recuperar autonomia. Michael Edwards, un gran
conocedor de la temdtica, habla en este contexto de la “corrupcién de las ONG”,
subrayando que éstas estan abandonando sus objetivos originarios y reemplazan-
dolos por una adaptacién acritica al poder del Estado y las leyes del mercado.

La influencia que tienen los backroom boys for marketing and public rela-
tions en las grandes ONG es realmente preocupante. La consigna de “obtener
dinero” estd en la boca de todos. La asistencia en casos de catdstrofe, por
ejemplo, se estd convirtiendo en un mercado cada vez mds lucrativo.

Por otra parte, concentrarse exclusivamente en lograr el aumento de la cuota
de promoci6n estatal, no es el camino més adecuado. Para defender la auto-
nomia de las organizaciones de la sociedad civil y reforzar su importancia en
la relacién con los pafses del sur serfa necesario ademds:

— Vigorizar la estructura organizativa de las organizaciones mds débiles.

— Aumentar su profesionalismo desde el punto de vista técnico y politico.

— Dar mds importancia a las tareas de publicidad e informacidn, lo cual cons-
tituirfa ademds un medio para volver a despertar interés por los grandes
temas de la relacién Norte-Sur y la responsabilidad que le cabe al Norte.

Por lo demads, también serfa recomendable:

— Que las organizaciones intensifiquen el trabajo de lobby para lograr una
mayor influencia sobre las instancias de decisién politica.

— Que las organizaciones de objetivos similares progresen en la formacién
de redes de cooperacion.

— Que se combata la tendencia a la burocratizacién y al perfeccionamiento
contable, y que haya, en cambio, més audacia para experimentar e innovar;
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— Que el trabajo de cooperacién muestre mayor apertura frente a los nuevos
impulsos sociales.

— Que las organizaciones capitalicen mejor que hasta ahora la experiencia de
los colaboradores que vuelven de los pafses en desarrollo.

— Que se demuestre mayor flexibilidad en el trabajo practico en los paises en
desarrollo y mayor respeto por las necesidades de los socios.

— Que se dé mayor fomento a modelos de autoayuda y participacién con
los socios y destinatarios.

— Que las organizaciones civiles sean incluidas sistematicamente en los
acuerdos firmados entre el Gobierno Federal y los paifses del Sur.

— Que se avance en la descentralizacién y europeizacion de la politica de
cooperacion.

Las ONG son por definicién organizaciones que no estan orientadas al mer-
cado, non-profit organizations. Su valor més alto es su independencia. Por
€s0, la tendencia actual de las ONG a subordinarse a las leyes anénimas del
mercado es peligrosa. De aquf surge la recomendacion de repolitizar su accio-
nar. La disyuntiva resulta inevitable: las ONG tienen que optar entre mante-
nerse fieles a sus ideales de cooperacién solidaria con el Sur o degenerar, en
cambio, en apéndices de los gobiernos o en empresas que hacen negocios.

IV. Entre los condicionamientos presupuestarios
y los desafios globales. La politica alemana
de cooperacion ante el tercer milenio

Los dramdticos cambios de 1989/90 modificaron radicalmente las condicio-
nes de la politica exterior alemana. La reaccién de la politica de cooperacién
frente a tales transformaciones es contradictoria. Por un lado, ha sabido dar
mayor atencion a las condiciones locales en vez de a las viejas consideracio-
nes geoestratégicas y de seguridad que predominaron por tanto tiempo. De
acuerdo con los Lineamientos de 1991 y 1996, el tipo y la cantidad de la ayu-
da alemana dependerdn, ademds de la necesidad, de los cinco criterios ya
enunciados: el respeto a los derechos humanos, la participacién de la poblacién
en el proceso politico, las garantias de seguridad juridica, el establecimiento de
un orden propicio a la economfa de mercado, y la preocupacién del estado en
cuestién por su propio desarrollo. Los gastos en armamentos de los pafses
receptores de ayuda sirven como un primer indicador en la operacionalizacién
de los cinco criterios. Se busca ademds alcanzar el modelo ideal de un desa-
rrollo sustentable a través de la concentracién de los escasos recursos en las
dreas de lucha contra la pobreza, proteccién de recursos y medio ambiente,
y educacién y capacitacién.
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Por otra parte, sin embargo, la implementacién de esos criterios ha sido en la
préctica bastante vacilante a consecuencia de las necesidades internas, los inte-
reses del comercio exterior y las restricciones presupuestarias. Si bien se tiene
conciencia de que el dilema que se plantea entre desarrollo y medio ambiente
constituye el desafio central, no se han encarado estrategias para resolverlo. Por
el contrario, la politica alemana de cooperacién ha caido victima de una ten-
dencia generalizada a tratar todo en términos de légica empresarial. Conceptos
tales como lean management, descentralizacién, privatizacién y ayuda para el
desarrollo como prestacién de servicios dominan hoy el debate sobre la coope-
racién y desvian la atencién del dilema del desarrollo y del hecho de que la pro-
pia politica de cooperacién se ha transformado en un problema.

Dados los sintomas de crisis econémica mundial (globalizacién, luchas de
competitividad, crisis del estado de bienestar, desocupacién estructural y en-
deudamiento piiblico), la falta de teorfas adecuadas y la crisis de objetivos cla-
ros a resultas del dilema del desarrollo, es de temer que el margen de manio-
bra de una politica de cooperacién auténoma —algo que viene reclamédndose
desde los tiempos de Eppler— se reduzca atin mds en el futuro. La renovada
demanda de que es necesario considerar la politica de cooperacién como una
dimensién de la politica general no goza hoy de consenso entre las instancias
de decisién y podria convertirse incluso en un boomerang, desembocando en
la disolucién del BMZ.

La globalizacién en los 4mbitos financiero, comercial, productivo, informéti-
co y de las comunicaciones abre para los paises en desarrollo un nuevo espectro
de problemas que requieren una politica de cooperacion coordinada a nivel inter-
nacional para su resolucién. Resulta cada vez mds evidente que el objetivo de esa
cooperacién no puede ser otro que un desarrollo global sustentable. Como los pro-
blemas mundiales superan la capacidad de accién de los estados nacionales, la aso-
ciacién —partnership— adquiere una renovada importancia. No es casual que la
OCDE haya resumido en esa idea su programa de cooperacion para el siglo XXIL

Los distintos aspectos de la cooperacién suelen ser representados con la ima-
gen de un tridngulo de alianzas, cuyos lados estdn ocupados por la asociacién
entre actores publicos y privados (Public Private Partnership —PPP—),
la asociacién entre el gobierno y las organizaciones no gubernamentales,
y la asociaci6n entre actores bilaterales y multilaterales.

En vista de las nuevas condiciones nacionales e internacionales, la develop-
ment community alemana ha elaborado una serie de ideas e imperativos de
accién que, asf se pretende, habrén de guiar las actividades de cooperacién en
los préximos afios:
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1) La interdependencia creciente resultante de los procesos de globalizacién
hace crecer las exigencias a las instituciones internacionales y aumenta la
necesidad de coordinar més y mejor las actividades de cooperacién para el
desarrollo que realizan los actores nacionales.

2) En la era de la globalizacién, las condiciones internas constituyen uno de los
factores mds importantes para un proceso de desarrollo autosostenido. La
estabilidad macroecondmica y una infraestructura confiable son los principa-
les estimulos para las inversiones privadas. Para la cooperacidn, ello implica
que debe proponerse como una de sus tareas fundamentales brindar apoyo
y asesoramiento a los socios para el establecimiento de tales condiciones.

3) Los principios bésicos de la economfa social de mercado siguen represen-
tando una concepcidn util, y se mantendrdn como idea directriz para la
cooperacion para ¢l desarrollo.

4) A pesar del aumento del interrelacionamiento econémico global, el rol del
Estado, lejos de disminuir, aumentard en el futuro. La nueva consigna no
es “mercado en vez del Estado”, sino “mercado y estado”. Un Estado débil
puede hacer peligrar el funcionamiento del sector privado en la lucha por
la competitividad internacional. Sin el fundamento confiable de institucio-
nes saludables no se puede garantizar un comercio floreciente. Al Estado
se le adjudica un rol activo en el proceso de desarrollo, sobre todo con rela-
cién al afianzamiento y mejoramiento de condiciones apropiadas, como
por ejemplo la estabilidad politica y econémica, la seguridad juridica, un
sistema educativo eficiente, el control del sector financiero, etc.

5) Estamos en medio de.un proceso de transformacién de la sociedad indus-
trial en una sociedad de servicios, y de ésta en una sociedad del conoci-
miento. En el siglo XXT los factores productivos decisivos seran los cono-
cimientos y el know-how. Para que los pafses en desarrollo no queden
desacoplados de esa evolucién es necesario que la transmisién y el aumen-
to de conocimientos y de know-how se mantengan como elemento funda-
mental de la cooperacién.

6) El acceso a y el manejo de los medios modernos de informacioén y comu-
nicacion estardn entre los factores mds significativos para el desarrollo
econdmico y social. La cooperacién para el desarrollo deberd volcarse a la
tarea de apoyar a los socios para que éstos puedan hacer un uso construc-
tivo de las nuevas ofertas técnicas.

7) La cooperacién financiera no deberfa destinarse a inversiones de rutina en
los paises socios. Por el contrario, en el futuro tendré la funcién de una
tinanciacién puente y de estimulo en conexién con reformas estructurales
dentro de los paises socios. La cooperacién técnica no es en el fondo sino
un asesoramiento para la implementacién de las reformas estructurales
favorables y el mejoramiento de las condiciones apropiadas para el desa-
rrollo sustentable.
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8) Con respecto a la cuestion de qué prioridades regionales se derivan de los
procesos de globalizacién, se distinguen tres posiciones diferentes: a) la de
quienes quieren concentrar la cooperacién en los paises realmente pobres
y necesitados; b) la de quienes se pronuncian por aquellos paises que se
muestran dispuestos a llevar adelante reformas y ofrecen condiciones propi-
cias para el desarrollo; y finalmente c) la de quienes proponen mantener rela-
ciones de cooperacién tanto con los pafses que no se han incorporado toda-
via a los procesos de globalizacién, como con los pafses en despegue que ya
participan de ella. La mayorfa de los expertos alemanes sostiene hoy una
posicién intermedia entre la primera y la segunda. En concreto, eso signifi-
ca apoyar a los pafses mds pobres a establecer las condiciones bdsicas
para el desarrollo y cooperar con los gobiernos de los paises mds avanzados
para contrarrestar los efectos negativos del crecimiento econdmico, tales como
los problemas ecoldgicos, la expansién incontrolable de las megaldpolis, la
falta de instancias de control y el aumento de las disparidades distributivas.

9) En el futuro, la cooperacién Norte-Sur deberd contribuir mds a la resolu-
ci6n de los problemas mundiales y a amortizar los efectos de la globaliza-
cién. Una importancia especial recacré en la cooperacion para reforzar la
capacidad tecnolégica nacional y aumentar la competitividad (tomando en
consideracién la sustentabilidad ecolégica y el aprovechamiento de los
efectos sinergéticos entre la politica econémica y social).

Todas estas consideraciones se inscriben en la idea de global governance, la
cual se refiere a una politica que abarca simultdneamente varios niveles, des-
de el local al global, pasando por el nacional y el interregional. La coopera-
ci6n para el desarrollo deberd incorporarse a esa arquitectura de global gover-
nance, si es que en los proximos afios quiere mantenerse fiel a sus objetivos
y contribuir de manera constructiva a la gestion de la interdependencia.
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